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INTRODUCAQ

Este ¢ o terceiro nimero da série “Desafios para Mogambique”, iniciada pelo IESE
no ano de 2010, com o objectivo de contribuir para o debate puiblico sobre temas
relevantes da vida do pais.

Esta edigdo apresenta uma caracteristica diferente das anteriores, nomeadamen-
te uma unidade temidtica em torno de uma questdo comum, definida ex-ante, para
todos os artigos: o que & que a investigagio social e econdmica em Mogambique tem, como
conhecimento e abordagem, para oferecer & planificagio economica e social de médio prazo
e, consequentemente, o que pode a planificacdo economica e social de médio prazo aprender
da investigagdo social e economica existente em Mogambique? O Plano de Acgio para a
Redugio da Pobreza (PARP) 2011-2014 foi tomado como ponto de referéncia co-
mum para esta andlise. Por causa deste enfoque comum, explicitado ex-ante, as quatro
partes temdticas do livro (politica, economia, sociedade e Mogambique no Mundo)
apresentam maior interliga¢io, mesmo que as abordagens e metodologias dos autores
sejam distintas e, por vezes, em contradi¢do umas com as outras.

Nos dois nimeros anteriores, a unidade temadtica e intertextualidade foi contida
dentro de cada parte, ainda que pudesse haver um fio condutor comum ao longo dos
livros.

O presente livro contém 18 artigos, organizados em quatro partes, designada-
mente Politica, Economia, Sociedade e Mo¢ambique no Mundo.

Quatro artigos integram a primeira parte do livro, Politica. No artigo “Pobreza,
‘PARPAS’ e Governagio”, o autor discute trés questdes relacionadas. Em primeiro
lugar, chama a atengio para o aumento do nimero de pobres em Mogambique desde
2002. Portanto, mesmo se a percentagem da populagio pobre diminui ou se mantém
constante, esta redugio relativa da pobreza nio tem conseguido compensar o aumen-

to da pobreza em termos absolutos. Em segundo lugar, o autor faz uma anilise das
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prioridades e objectivos fixados pelos PARPAs para a drea da governagio, chamando
a atengdo para o facto de serem, na sua maior parte, insuficientemente precisos. Em
terceiro lugar, o artigo aborda a questdo da descentralizacdo, concluindo que se trata
de um processo que, passados 20 anos, continua a ser embriondrio, que tem sido uma
forma de desenvolver aliangas politicas entre o poder central e as elites locais e subli-
nhando a0 mesmo tempo que um tal processo pode ter efeitos contraproducentes em
termos de redugdo da pobreza, se ndo for a expressio de um real processo de demo-
cratiza¢do da sociedade.

“A descentraliza¢do ajuda a reduzir a pobreza politica em Mogambique?” é a
pergunta a que o segundo artigo procura responder discutindo, em particular, as di-
namicas de participagdo, representacio e articulagio dos interesses dos pobres em
espagos publicos, nomeadamente ao nivel dos Conselhos locais. O autor concluiu que,
embora a descentraliza¢do tenha aberto novos espagos de participa¢do das comuni-
dades na gestdo publica, ela nio trouxe necessariamente uma mudanga qualitativa na
relagdo entre estruturas locais e as comunidades mais pobres. Os espagos locais criados
pela descentralizagdo estdo fortemente dominados pelas elites politico-administrati-
vas locais e organizacdes com forte ligagdo com o partido no poder. Neste contexto,
os Conselhos Locais ndo sdo espagos inclusivos, na medida que grande parte dos
segmentos das comunidades ndo se encontra neles representada, particularmente os
mais pobres, as mulheres, os jovens e os portadores de deficiéncia.

“Aprendizado de Politicas Publicas no Contexto do PARP: Abordagem Ba-
seada nas Redes” discute o aprendizado de politicas publicas no contexto do PARP.
Existe um baixo aprendizado de politicas, afirma o autor, o que quer dizer que os
paises em desenvolvimento, incluindo Mogambique, enfrentam grandes desafios na
produgio, apropria¢do e uso do conhecimento sobre as politicas publicas que possa
contribuir para uma maior eficicia destas wltimas. Nesta linha de pensamento, este
artigo analisa o aprendizado de politicas publicas no contexto do PARP, centrando a
sua aten¢do no processo do seu desenho e no processo da sua implementagao.

Finalmente, “Universidades Mogambicanas e o Futuro de Mogambique” procu-
ra demonstrar que o ensino superior em Mocambique €, sobretudo, obra estabelecida
e construida a partir da chegada da luta nacionalista pela independéncia e desenvol-
vida com o préprio processo e vicissitudes que a independéncia trouxe. No regime
de partido tnico, o papel da universidade estava claramente definido em fungio das
opg¢des ideoldgicas, politicas e estratégicas que o Estado mogambicano adoptou. A

cooptagio da UEM pelo partido tnico revelou-se de uma utilidade fundamental para

16  Desafios para Mogambique 2012



moldar a mentalidade do pensamento universitirio dos mogambicanos, que, de uma
certa forma, ainda hoje perdura. A abertura politica é, naturalmente, um processo do-
loroso, porque confronta esquemas mentais estabelecidos e que de repente sdo postos
em causa por posturas pretensamente exdgenas, apesar de conhecidas, mas sempre
consideradas distantes. A implanta¢do do regime multipartiddrio, a partir da década
de 90, ndo modificou grandemente a mentalidade unitiria do pensamento sobre a
universidade e a sua subordinagdo ao poder politico. O autor conclui que o futuro
de Mogambique nao depende apenas do investimento estrangeiro nem do recruta-
mento de mio-de-obra estrangeira qualificada. Tem-se vindo a sentir cada vez maior
ansiedade dos governantes, ao serem pressionados pelo povo, para que as riquezas
que jazem um pouco por todo o territério mog¢ambicano possam contribuir para o
real desenvolvimento do pais e para que o povo mogambicano viva com esperangas
de poder usufruir dos seus préprios recursos. Mas este objectivo s6 serd exequivel se
a universidade mogambicana conseguir vencer os grandes obstdculos que se lhe colo-
cam ao longo destes tltimos 10 anos.

A segunda parte do livro, Economia, compreende oito artigos, geralmente foca-
dos em trés questdes: porque é que a andlise dos padrdes de reproducio e acumulagio
econémica ¢ importante para o0 PARP e como pode ser utilizada; em que medida o
PARP ¢ internamente consistente e consistente com as dinimicas econémicas do-
minantes; e até que ponto as receitas do PARP representam algo de novo (em ter-
mos metodolégicos e de substincia). Em “PARP: 2011-2014: Contradigdes, tensoes
e dilemas”, inicia-se a discussdo, aprofundada e detalhada nos restantes artigos desta
parte, sobre se os objectivos centrais do PARP sio alcangdveis com as estratégias defi-
nidas, se 0 PARP forma uma abordagem de médio prazo consistente em si, consisten-
te com as dindmicas de acumulagdo em Mogambique e consistente com os restantes
documentos de politica em Mogambique, e sobre o papel do PARP no contexto da
contesta¢do e debate sobre op¢des e direc¢oes de desenvolvimento em Mogambique
e sobre o papel do Estado. O autor argumenta que o PARP serve uma multiplicidade
de objectivos, mais ou menos propositada e conscientemente definidos. A questdo de
tundo ¢ que, nos termos actuais, o PARP consome enormes recursos e nio ajuda; pelo
contrdrio, desvia o debate das questdes centrais — o padrio de reprodugio e acumula-
¢do, as lutas sobre op¢des de desenvolvimento e prioridades, e as metodologias para
definir objectivos concretos. O plano de investimento publico de médio e longo pra-
zos ndo é enquadrado pelo PARP, tal como nio o ¢ o cendrio fiscal de médio prazo. As

estratégias sectoriais sio independentes umas das outras e do PARP. Entéo, pergunta
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o autor, para que serve manter este exercicio ficticio de planificagdo participativa, que
pode ser participativo, mas néo serve como planificagio real do desenvolvimento eco-
némico e social?

Em “Da Economia Extractiva 4 Diversificagdo da Base Produtiva: O que Pode
o PARP Utilizar da Anilise do Modo de Acumulagio em Mogambique?”, os autores
procuram demonstrar como a natureza extractiva da economia estrutura os padrdes
produtivos, e procuram discutir como usar as dindmicas existentes para produzir os
resultados que o PARP afirma pretender atingir. O artigo argumenta que a diver-
sificagdo da base produtiva sé pode ser atingida se for reconhecida e devidamente
explorada a natureza extractiva do padrio de acumulagio de capital, pois isto permite
usar dindmicas de acumulagdo reais para transformar essas mesmas dinimicas de acu-
mulagdo. Prescrever politicas ignorando a realidade nio é uma metodologia ttil sobre
a qual assentar o sistema de politica e planifica¢do publica.

“Sera a ITIEM relevante para melhorar a gestdo dos recursos minerais? Uma
analise critica da experiéncia” discute a experiéncia da Iniciativa sobre a Transpa-
réncia da Industria Extractiva (ITIE) como instrumento para melhorar a gestdo de
recursos naturais de forma a aumentar o seu aproveitamento para a economia nacional
e comunidades locais. O artigo argumenta que os assuntos mais importantes rela-
cionados com a transparéncia na gestio dos recursos naturais nio sio cobertos pela
ITIEM, discutindo o foco e a maneira como a ITIEM aborda problemas de captagio
de rendas pelo Estado e desvios de fundos.

Em ”Agricultura, Pobreza e a Receita do PARP”, o autor procura examinar em
pormenor a natureza do “diagndstico” que o governo faz da agricultura no PARP e
identificar aspectos especificos que possam ser considerados pontos de partida para
operacionalizar a interveng¢do governamental, de modo a atingir as metas de aumento
da produtividade agricola. Para o PARP dirigir os seus esforgos no sentido da redugio
da pobreza rural, conclui o autor, precisard de se basear numa andlise mais clara do
contexto politico e econémico do “sector familiar”.

Com “Politica Monetéria e Redugao da Pobreza em Mogambique: Discussio
Critica” os autores pretendem demonstrar que, ao contrario do argumento do PARP,
a abordagem monetarista de estabilidade macroeconémica nio sé nio gera os resul-
tados esperados — atrac¢do e mobilizagdo de investimento privado fora das dinimicas
extractivas da economia e protec¢io do poder de compra dos pobres — como age con-
tra as possibilidades de diversificagio e transformagio da base produtiva, que o PARP

afirma querer atingir. Isto é, a escolha da abordagem macroeconémica é ineficaz e
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inconsistente em relagdo aos outros objectivos declarados no PARP. Os autores argu-
mentam que a estrutura e dinimica da produgio, dos pregos relativos e da tributagio,
e os seus impactos macroeconémicos, tém de ser considerados no centro da concepgio
da politica monetdria.

Os restantes trés artigos da sec¢ao econémica do livro cobrem aspectos comple-
mentares, nomeadamente os desafios do desenvolvimento da base produtiva, op¢des
de financiamento do investimento publico e a problemdtica dos mega-projectos no
meio rural, desenvolvimento territorial e pobreza (com incidéncia no caso de Tete).

A terceira parte do livro, Sociedade, é composta por trés artigos. O artigo “Poli-
tica publica e Intervencionismo: Por que existe 0 PARP em Mogambique?” discute a
relagdo entre politicas publicas e intervencionismo, com incidéncia no instrumento de
politica ptblica mais emblematico em Mog¢ambique, o Plano de Acgdo para a Redugio
da Pobreza (Absoluta) — PARP(A). Sobre a interrogagio, no titulo, “Por que existe o
PARP em Mogambique?”, a mensagem principal do artigo € a seguinte: O PARP salva
Mogambique do Estado Falhado, mas ndo o livra do Estado Falido. O autor critica o
intervencionismo convencional, decorrente da parceria entre 0 Governo Mogambicano
e seus parceiros internacionais, mas vai mais longe; distancia-se também, de forma ex-
plicita, das criticas a0 PARP(A) que insistem em apresenta-lo, nuns casos, como uma
resposta aos ‘Problemas dos outros’; noutros casos, como a tnica, ou mesmo a melhor,
alternativa ao intervencionismo publico Made in Washington. O artigo critica, em par-
ticular, o chamado ‘novo estado intervencionista’, alegadamente Made in Maputo. Desta
forma, o autor procura mostrar que as consequéncias da politica intervencionista ultra-
passam os aspectos estritamente econémicos e de curto prazo, manifestados no inter-
vencionismo actualmente dominante, razdo pela qual este artigo se encontra na terceira
parte do livro, Sociedade, em vez da secgio precedente, Economia.

A questdo da populagio idosa em Mogambique é tratada em “Idosos em Mo-
cambique: Romper a Conspiragdo do Siléncio”. Nao obstante o nimero de idosos
mogambicanos representar ainda uma parcela pequena da populagio, cinco por cento,
ou pouco mais de um milhdo de pessoas, é indispensdvel incluir a questdo do en-
velhecimento da popula¢do na agenda dos principais desafios do desenvolvimento
mogambicano, argumentam os autores. Mogambique desfruta de uma oportunidade
Unica para se adequar e preparar para um conjunto de transformagdes demograficas
previsiveis. Ndo faz sentido repetirem-se os mesmos erros, frequentemente cometidos
nos paises desenvolvidos, relativamente ao processo de envelhecimento populacional.

Os autores questionam a abordagem do governo e dos seus parceiros internacionais,
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relativamente a questdo do envelhecimento populacional, mostrando como a aborda-
gem assistencialista, caritativa e paternalista do Plano de Acgdo para a Redugio da
Pobreza (PARP) nio representa uma alternativa adequada para os desafios colocados
pela dindmica demogrifica de Mogambique.

“O Desafio da Saide Rural” reflecte sobre a relagio entre padrées de cresci-
mento econémico e desenvolvimento social, com particular aten¢io sobre a maneira
como as relagdes de classe e de género se reflectem tanto no fosso rural/urbano
como nas diferencas regionais na saide. Em Mog¢ambique, defende a autora, ao lon-
go de geragdes sucessivas, as politicas de crescimento econémico em Mog¢ambique
assumiram que os meios de sobrevivéncia rurais poderiam garantir a subsisténcia,
compensando pelos saldrios e os precos baixos no produtor. Contaram especial-
mente com a flexibilidade e persisténcia do trabalho das mulheres na produgio de
alimentos e no cuidar das criangas e doentes. Assumiram que a intensificagio de
trabalho nio mercantilizado nio teria repercussées negativas na saide. Pressiona-
ram as populag¢ées rurais para derrotar a pobreza trabalhando mais. Recorrendo a
exemplos histéricos, este artigo desafia tais pressupostos prevalecentes, adiantando
a possibilidade de algumas formas de aumento da produgio e do lucro na produ-
¢do mercantil poder constituir uma das origens dos problemas com a saude. O
PARP apresenta, justamente, preocupagio com a estagnagio de certos indicadores
de satde e a durabilidade das desigualdades nos estados de satide e na prestagdo dos
servicos de satde, incluindo os fossos entre as dreas rurais e urbanas e entre ricos e
pobres. Contudo, os padrdes de crescimento econémico em que assenta podem, eles
mesmos, ser a causa de desigualdades na saide. Deveriam também ser abordados
nos debates sobre a natureza da pobreza em Mog¢ambique.

Finalmente, a problemitica do emprego ¢ abordada em “Reflexdes sobre em-
prego e redugdo da pobreza no PARP: Desafios para uma abordagem alternativa”. O
autor argumenta que, contrariamente 4 abordagem do PARP, nio existe uma ligagio
directa entre emprego e (redu¢io ou aumento da) pobreza. A relagio depende da
natureza das dinimicas da pobreza, das condi¢des do emprego e dos mercados de
trabalho, e da capacidade da economia fornecer bens bdsicos de consumo a baixo
custo. O autor levanta questdes que devem ser abordadas quando se discute a questdo
da promogio de emprego e a sua ligagdo com a redugio de pobreza. Sem pretender
apresentar uma receita de politica para a geragio de emprego e redugio de pobreza, o
autor problematiza e ilustra algumas inconsisténcias no PARP, e, em forma de desa-

fios, propde algumas alternativas de abordagem do emprego.
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A quarta parte do livro, Mogambique no Mundo, contém dois artigos. O pri-
meiro, “Crise Global, Crescimento e Desafios para Mogambique e sua estratégia de
desenvolvimento”, discute a forma como a recente crise global se fez sentir em Africa,
seus tragos mais significativos e, em particular, a aparente “resilience” (resisténcia ou
capacidade de reac¢io) das economias africanas face a actual conjuntura internacio-
nal. O autor defende que a volatilidade e sustentabilidade, ao longo do tempo, do
modelo de acumulagio em Mogambique, consolidado desde os anos 2000, tornou-se
uma questdo crucial. Se esgotar o ciclo do commodity boom como resultado de uma
recessdo prolongada dos paises da OCDCE, com o possivel contdgio as economias
emergentes, que a longo prazo parece ser inevitivel, as perspectivas para paises como
Mogambique serdo preocupantes. O impacto que a fuga de capitais estrangeiros e a
queda da procura de produtos primdrios pode ter sobre a dinimica da acumulagio e
crescimento econémico pode ser desastroso a curto e médio prazos. A recessio global
pode também ameagar a manutengio das contribui¢ées provenientes da ajuda inter-
nacional, que sdo fundamentais para a actual sustentabilidade politica do modelo de
acumula¢io de Mogambique. Na verdade, a possivel perda destas contribui¢des e de
receitas fiscais poderia ser amenizada se houvesse uma mudanga radical na politica
fiscal em relagdo aos grandes projectos e 4 economia extractiva.

O dltimo artigo, “Investimento directo estrangeiro e o combate 4 pobreza em
Mog¢ambique: Uma leitura a partir do investimento chinés na agricultura” apresenta
uma leitura critica das caracteristicas e tendéncias do investimento directo estrangei-
ro (IDE), em particular do investimento chinés na agricultura em Mogambique, no
periodo 2000-2011. Discute os desafios e constrangimentos que o Governo mogam-
bicano terd de enfrentar para garantir uma melhor rela¢ido entre o IDE e a redugio
da pobreza, como preconiza o PARP 2011-2014. Sendo a economia mog¢ambicana
dependente do IDE, o autor defende que desenhar politicas que permitam atrair in-
vestimento com caracteristicas diferentes das actuais ¢ o principal desafio neste sector.
Isto também depende muito da vontade politica, o que até ao momento as acgdes
no terreno mostram no ser o caso. Embora nio seja ficil, dado o facto de, por ser
dominante, o IDE determinar as caracteristicas do investimento em Mog¢ambique, é
necessério fazer coincidir o gesto e a palavra, para que o discurso de combate a pobre-
za de facto dé enfoque a producio de alimentos e deixe de ser retérica.

Em suma, sdo dezoito artigos dedicados a ligar conclusdes e contribui¢des da
investigac¢do social e econémica ao planeamento de médio prazo, neste caso com o

PARP 2011-2014, que se tornou um dos principais instrumentos de politica publi-
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ca em Mocambique. Independentemente das diferengas, e mesmo antagonismos de
abordagem e foco dos artigos, todos partilham uma preocupagio comum: é possivel,
necessdrio e urgente garantir que as politicas e planeamento publicos do Estado Mo-

cambicano se tornem mais efectivos, eficientes, abrangentes e inclusivos.

Anténio Francisco
Setembro de 2012
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POBREZA, “PARPAS" E GOVERNACAD!

Luis de Brito

INTRODUCAO

A publicagio do terceiro relatério de avaliagio da pobreza em Mogambique (DNEAP
2010), baseado em inquéritos realizados pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE), veio
confirmar a tese defendida por alguns autores nos tltimos anos, com destaque para Hanlon
(2007, 2010) e Cunguara e Hanlon (2010), segundo a qual a pobreza nio estava a diminuir.
Nio obstante a grande atencio dos edia e os debates publicos que os dados revelados por
esse relatério suscitaram, o governo adoptou nessa altura uma posi¢ao defensiva e ndo pa-
rece ter havido até agora um questionamento das politicas seguidas, nem existirem sinais
claros de abertura para procurar compreender o que estd a acontecer.* As declaragdes do
Secretario-Geral da Frelimo, Filipe Patinde, feitas mais de um ano depois da publicagdo dos

dados oficiais em entrevista ao jornal Savana, continuando a defender que a pobreza dimi-

' O termo “Parpas” é aqui usado para referir o conjunto dos quatro planos de redugio da pobreza

que foram adoptados em Mogambique: o “Plano de Acgio para Redugio da Pobreza Absoluta
(2000-2004), elaborado na sequéncia da aprovagio em Abril de 1999 pelo Governo das “Linhas
de Acgio para a Erradicacio da Pobreza absoluta”, neste texto referido como PARPA (MPF
2000); o “Plano de Acgio para a Redugio da Pobreza Absoluta, 2001-2005 (PARPA)”, aprova-
do pelo Conselho de Ministros em Abril de 2001, neste texto referido como PARPA T (GdM
2001); o “Plano de Acgdo para a Redugio da Pobreza Absoluta, 2006-2009 (PARPA 1I)”, apro-
vado pelo Conselho de Ministros em Maio de 2006, referido como PARPA II (GdM 2006); ¢ o
“Plano de Acgido para a Redugio da Pobreza (PARP), 2011-2014”, aprovado pelo Conselho de
Ministros em Maio de 2011 e aqui referido como PARP (GdM 2011).

A adopgio pelo governo de um Plano Estratégico para a Redugio da Pobreza Urbana (PERPU)
em 2010, cobrindo na fase inicial 11 municipios e capitais provinciais, parece mais uma resposta
ad-hoc as manifestagbes violentas que se registaram em Maputo em Outubro de 2008 e Fevereiro
de 2010, do que uma politica assente num diagnédstico aprofundado dos problemas enfrentados
pelos grupos sociais mais pobres, tanto nas cidades, como no campo. Entretanto, dados do Banco
Mundial mostram que, no periodo de 1997 a 2009, teria havido uma redugio da pobreza mais
acelerada nas zonas urbanas (14%) do que nas zonas rurais (10%) (World Bank 2012).
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nuiu e pondo em causa a metodologia usada pelo INE nos seus inquéritos, “Eu acho que as
perguntas que fizeram estavam um pouco deslocadas daquilo que se considera indicadores
de combate a pobreza” (Beula & Félix 2012, p.16), confirmam a l6gica de denegacio da rea-
lidade, caracteristica de uma parte significativa da lideranga do partido Frelimo e do governo.

Neste artigo, procuramos ilustrar trés pontos. Em primeiro lugar, insistimos que
a pobreza ndo ¢ uma simples relagdo estatistica, mas a expressdo de uma situag¢io concreta
de pessoas concretas, e que ela tem vindo a aumentar desde 2002; em segundo lugar,
fazemos uma andlise das prioridades e objectivos fixados pelos Parpas para a drea da go-
vernagio, chamando a aten¢do para o facto de serem, na sua maior parte, demasiadamen-
te gerais, vagos e insuficientemente articulados entre si para constituirem a base de um
verdadeiro plano; finalmente, abordamos a questdo da descentralizagio, concluindo que
se trata de um processo que, passados 20 anos, continua a ser embriondrio e, da maneira
como se tem desenvolvido, pouco mais ¢ do que uma forma de desenvolver aliangas po-
liticas entre o poder central, confrontado com a necessidade de garantir a sua perenidade
e legitimidade através de eleicGes, e as elites locais. Ao mesmo tempo, referimos que a
descentralizagdo, dependendo da forma como se efectiva e das relagdes que a substan-
ciam, nomeadamente se ndo for a expressio de um real processo de democratizagio da

sociedade, pode ter efeitos contraproducentes em termos de redugio da pobreza.

UM PROBLEMA POR RESOLVER: “MENQS POBREZA", MAS
MAIS POBRES...

Com uma taxa anual de crescimento demogréfico superior a 2%, Mogambique vé a
sua populagio aumentar a um ritmo muito elevado. Em termos praticos, isto significa
que a populagio mogambicana, que actualmente ronda os 23 milhdes de habitantes,
aumentard cerca de 5 milhdes até ao final da presente década (Francisco 2010a). Ora,
em condi¢des de grande crescimento demogrifico, uma pequena redugio percentual
da pobreza nio é suficiente para que haja uma redugio efectiva da pobreza, ou seja,
para que o nimero de pobres no pais diminua. Por outras palavras, é possivel ter uma
diminui¢do da pobreza em termos relativos (a parte dos pobres no total da populagio)

e a0 mesmo tempo um aumento do nimero de pobres.’

3 No momento em que se precedeu 4 publicagido do relatério da terceira avaliagio nacional da

pobreza, a questdo da ndo redugio da pobreza e das diferengas provinciais na sua evolugio ji

tinha sido levantada por Francisco (2010b).
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Como se pode ver no Grifico 1, a evolugio da pobreza em Mogambique, entre
1997 e 2009, mostra duas tendéncias diferentes. Num primeiro momento, entre 1997 ¢
2002, constata-se que ndo sé a percentagem de pobres em relagio 4 populagio total di-
minuiu, mas igualmente que o nimero de pobres também reduziu nesse mesmo perio-
do; jd num segundo momento, entre 2002 e 2009, o que se observa ¢ uma diminui¢io da
percentagem de pobres em relagio a populagio, mas, ao contrario do que tinha aconteci-
do anteriormente, o nimero de pobres continuou a aumentar.* Ou seja, contrariamente
a uma ideia que prevalece em circulos oficiais, mas também dos doadores, os dados
oficiais mostram que a pobreza em Mog¢ambique ndo estd a diminuir, nem estabilizada,
mas sim a crescer, ainda que a ritmo inferior ao do crescimento da populagio.

E assim que um relatério oficial “ignora” o problema, afirmando simplesmente
que “apesar da pobreza de consumo ter diminuido substancialmente a partir de
1996/97, entre 2002/03 ¢ 2008/09 manteve-se estavel’ (DNEAP 2010, p.86) (subli-
nhado nosso), ou um outro relatério preparado para o G19 (o grupo de doadores que
apoiam directamente o Or¢amento do Estado) que ilustra a arte de esconder os pro-
blemas, dizendo que os “padrées de pobreza analisados neste estudo apoiam a ideia
de que Mogambique estd gradualmente a mover-se em direccdo as metas de redugdo da
pobreza dos ODM, apesar de evidéncias também indicarem que o ritmo a que isso acontece

estd a abrandar” (van den Boom 2011, p.32) (sublinhado nosso).

GRAFICO 1 POPULACAO POBRE E POPULACAO NAO-POBRE, 1997-2009
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4 Apenas os dados populacionais de 1997 correspondem a um recenseamento da populagio. Os
célculos relativos a 2002 e 2009 foram feitos em relagdo as projec¢des da populagio do Instituto
Nacional de Estatistica.
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As estatisticas mostram que em 2009 havia, a nivel nacional, mais de 2 milhdes de
pessoas pobres a mais do que em 2002. Porém, este niimero ¢ enganador, pois a evolugio
ndo é a mesma em todo o territério nacional e, se considerarmos os dados desagregados
a nivel provincial, podemos observar diferengas significativas, tendo havido provincias

onde o nimero de pobres diminuiu e outras onde aumentou (Tabela 1).

TABELA 1 NUMERO DE POBRES, 1997-2009

1997 2002 2009 2002-2009
Niassa 570,853 477,757 417,757 -60,186
Cabo Delgado 792,236 964,432 635,052 -329,380
Nampula 2,110,714 1,793,660 2,352,647 558,987
Zambézia 2,108,650 1,550,296 2,891,910 1,341,614
Tete 1,009,001 830,024 825,720 -4,304
Manica 650,703 526,252 854,601 328,349
Sofala 1,203,063 547,276 1,026,020 478,744
Inhambane 955,832 1,070,889 783,966 -286,923
Gaza 721,521 760,866 798,125 37,259
Maputo Prov. 545,075 695,772 897,075 201,303
Maputo Cid. 472,238 560,120 414,490 -145,630
NACIONAL 11,139,885 9,777,344 11,897,177 2,119,833

FONTE INE e DNEAP (2010)

Assim, temos um primeiro grupo formado por cinco provincias, que dio in-
dicagdo de uma tendéncia positiva, na medida em que em duas delas, Niassa e Tete,
houve uma redugio da pobreza ao longo de todo o periodo em causa, e que em Cabo
Delgado, Inhambane e Maputo Cidade, apesar de ter sido registada uma subida de
1997 para 2002, houve uma diminuigdo entre 2002 e 2009. O segundo grupo é cons-
tituido pelas restantes provincias, que demonstram uma evolugio negativa: em Nam-
pula, Zambézia, Manica e Sofala, depois de uma redugio entre 1997 ¢ 2002, a pobreza
aumentou no periodo seguinte para niveis superiores aos registados em 1997; por seu
lado, as provincias de Gaza e de Maputo registam uma tendéncia permanente para o
aumento da pobreza ao longo dos dois periodos aqui considerados.

O crescimento global de dois milh&es de pobres no periodo de 2002 a 2009 nio
reflecte bem a realidade, pois, considerando as diferentes tendéncias provinciais, trata-
-se de um saldo envolvendo valores positivos e negativos (enquanto uns saem da po-

breza, outros caem nela). Na verdade, houve uma redugio de cerca de 800 mil pobres
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no conjunto das dreas de Niassa, Tete, Cabo Delgado, Inhambane e Maputo Cidade
e um aumento de quase 3 milhdes de pobres no conjunto das restantes regides (sendo
destes perto de 2 milhées em Zambézia e Nampula, cerca de 800 mil em Sofala e Ma-
nica, e os restantes, cerca de 240 mil, em Maputo Provincia e Gaza). Estes nimeros
sdo tanto mais significativos quanto ¢ dificil ndo os relacionar com a abstengdo nas
ultimas elei¢des gerais. Como dissociar o amplo crescimento da populagio pobre na
Zambézia e Nampula da enorme abstengio (respectivamente 66% e 62%) que carac-
terizou as elei¢oes presidenciais e legislativas de 2009? Nio estaremos perante uma
situagdo em que aqueles que sdo excluidos e marginalizados social e economicamente,
na auséncia de outra possibilidade, se exprimem excluindo-se de um sistema politico
que nio lhes traz as respostas que dele esperam?®

Embora nio seja aqui possivel avaliar em pormenor a relagdo entre os Parpas
e os resultados observados em termos de pobreza, a sua nio reducio passados mais
de dez anos de aplicagdo destes planos e, sobretudo, a disparidade constatada nas
tendéncias provinciais levam a concluir que eles nio tém tido um efeito significativo
em termos do objectivo que se propdem atingir. As estatisticas - e em particular a sua
evolugio - alertam para a necessidade de prestar atengdo as dinimicas e particularida-
des locais, de as compreender e, a partir desse conhecimento, conceber instrumentos
mais adequados ao combate a pobreza. Tais instrumentos devem encontrar o seu fun-
damento numa analise da 16gica de funcionamento do sistema econémico nacional
e local, na perspectiva de que é mais importante compreender as dindmicas sociais,
econémicas e politicas da pobreza do que medir a taxa de varia¢io da riqueza e da
pobreza (Castel-Branco 2010) e que essa ¢ a unica base sobre a qual podem assentar

politicas efectivas de redugio da pobreza.

PRIORIDADES E OBJECTIVOS DA GOVERNACAO NOS PARPAS

Quando se analisam os Parpas, uma das constata¢oes imediatas ¢ que, ao contrario do
que se verifica com os seus sucessores, o primeiro PARPA (que foi substituido pelo

PARPA 1) nio abordava a questdo da governagdo e que se concentrava em objectivos

Esta hipétese mereceria aprofundamento através de uma desagregacio dos dados do cresci-
mento da pobreza e da abstencdo a nivel distrital, dado que o nivel provincial ainda esconde
variagdes muito significativas entre os distritos. Infelizmente, as amostras do INE néo séo re-
presentativas a nivel distrital.
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sectoriais nas dreas de educagio, saude, ac¢do social, agricultura e desenvolvimento
rural, emprego e infraestruturas.® Uma segunda constata¢do é que a estrutura con-
ceptual dos Parpas regista uma permanente variagio ao longo do tempo. Assim o
PARPA T organiza-se a volta de “Areas de accio fundamentais” (a educaciio, a satde,
as infraestruturas - estradas, energia e dgua - , a agricultura e desenvolvimento rural,
a boa governacio, legalidade e justica, e as politicas macroeconémicas e financeiras),
e de “Outras dreas de ac¢do” (o emprego e o desenvolvimento empresarial, a ac¢io
social, a habitagdo, as minas, as pescas, o turismo, a industria transformadora, os trans-
portes e comunicagdes, a tecnologia, o ambiente, a redugdo da vulnerabilidade a de-
sastres naturais). O PARPA II articula-se a volta de “Assuntos transversais” (o género,
o HIV/SIDA, o ambiente, a seguranca alimentar e nutricional, a ciéncia e tecnologia,
o desenvolvimento rural, as calamidades, a desminagem), e de uma “Estratégia de
desenvolvimento por pilares” (a governagio, o capital humano e o desenvolvimento
econémico). Por seu lado, o PARP desenvolve-se em “Desafios” (para a agricultura e
pescas, a promogao de emprego e o papel do sector privado, o desenvolvimento huma-
no e social, a governagio e a politica macroecondmica e gestio de finangas publicas),
“Objectivos gerais” (0 aumento da produgio e da produtividade agréria e pesqueira,
a promogio de emprego, e o desenvolvimento humano e social), e “Pilares de apoio”
(a boa governagio, e a macroeconomia). Nio obstante a diversidade observada, em
qualquer um destes trés planos, a governagio (ou a “boa governagio”) aparece em
posigdo de destaque.

O Quadro 1 apresenta, de forma sistematizada e comparativa, as prioridades e
as grandes linhas de ac¢do previstas em cada um dos trés Parpas para a drea da gover-
nagdo. A ideia de descontinuidade que transparece da andlise da estrutura geral dos
documentos refor¢a-se quando consideramos especificamente a drea de governagio.
Embora haja temdticas que sdo comuns aos trés planos, ndo ¢ ficil encontrar uma 16-
gica que os articule como momentos sucessivos de um mesmo processo. Se ¢ verdade
que muitos objectivos sdo praticamente os mesmos nos trés planos, embora formu-
lados em termos ligeiramente diferentes, quando consideramos as acgdes correspon-
dentes que sdo preconizadas, ¢ dificil ver qual € a sua coeréncia enquanto elementos

de um plano que se articulam no tempo. Isto decorre provavelmente da defini¢io de

¢ Apenas a descentraliza¢io e o desenvolvimento participativo eram evocados, nio como ob-
jectivos, mas em termos de metodologia de implementagio inspirada nas experiéncias entio
existentes de planificacio descentralizada, nomeadamente a planificagio distrital participativa

(MPF 2000).
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acgbes que se caracterizam, na sua grande maioria, por serem muito gerais, quando
ndo sio simples declara¢des de intengdo (por exemplo, no PARP, “prosseguir com a
reforma organizacional e institucional dos OLEs”, ou, “fortalecer a participagio de
cidaddos na formulagdo, implementagio, monitoria e avaliagdo de planos de desenvol-
vimento a todos os niveis”).”

Em termos gerais, o conjunto de objectivos e ac¢bes preconizados pelos Parpas
para a drea de governagio enquadram-se numa perspectiva de constru¢io do Estado
de direito® e, como tal, sdo inquestiondveis. Porém, ndo estamos perante uma série de
acgdes suficientemente articuladas entre si e sequenciadas para constituirem um ver-
dadeiro plano. Mais importante ainda ¢ a ambivaléncia e a contradi¢do inerente a este
tipo de planos. Concebidos em primeiro lugar como condigdo e instrumento da “ajuda
internacional ao desenvolvimento”, eles evacuam a problemadtica da confrontagio dos
diferentes interesses existentes na sociedade, ou seja, a sua dinimica e as suas lutas
politicas, procurando resolver o problema numa perspectiva tecnicista, através de um
suposto “consenso” nacional reunindo o governo e a sociedade civil. A inconsisténcia
dos compromissos assim estabelecidos acaba revelando-se nos resultados, ou, mais

exactamente, na falta de resultados, destes planos.’

Numa avalia¢io sumadria e ripida, das 37 ac¢des especificas na drea de governagio que estio defini-
das no PARPA T, apenas uma era possivel de avaliar clara e objectivamente; no PARPA Il esse é o
caso de apenas 18 das 113 acgdes previstas; e no PARP sio trés, num total de 41 ac¢des definidas.
Cerca de um tergo das acgdes enumeradas no PARPA 1 refere-se a elaboragio de leis, planos,
politicas, estratégias e programas.

Num balan¢o depois do primeiro ciclo de aplica¢do de planos de redugio da pobreza, um in-
vestigador do Owerseas Development Institute de Londres ji apontava que, excepto em situagdes
de crise aguda, as mudangas no pensamento politico das liderancas de um pais ndo podem ser
induzidas por actores externos, que os resultados de tais planos [de redugio da pobreza] eram
incertos, e que se tratava de uma experiéncia cujo desfecho nio podia ser totalmente antecipado

(Booth 2005).
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QUE DESCENTRALIZACAOQ?

A descentraliza¢io ocupa habitualmente um lugar de destaque no capitulo de governa-
¢do dos planos de redugdo da pobreza porque é considerada uma forma de aproximar
o Estado e os servigos publicos dos cidaddos e de tornar a governag¢do mais capaz de
responder as suas necessidades, tendo assim um papel de facilitagio da formulagio e
execugdo de politicas em favor dos pobres. Esta visdo sofre do mesmo defeito ji apon-
tado em geral aos planos de redugio da pobreza: ela ignora os interesses em jogo e pres-
supde uma ac¢ao dominantemente organizacional, técnica e consensual num contexto
de democracia idealizado e altamente improvével. Na verdade, a realidade é bem mais
complexa e a natureza dos processos de descentralizagdo pode ser muito variada.

Entre outros casos de figura, a descentralizagio pode ser o fruto de um proces-
so de democratizagio que responde politicamente a competi¢do entre elites locais e
centrais a propésito do acesso e redistribui¢do de recursos, mas ela pode também ser
resultado de uma relac¢do de forgas entre facgées mais ou menos antagénicas e em luta
pelo controlo de recursos, ou a expressio de aliangas promovidas por uma via clien-
telista para assegurar a continuidade do controlo do poder central. Por outro lado, se
um processo de descentralizagio pode resultar num refor¢o do Estado pela divisio
de trabalho e complementaridade, ele pode igualmente provocar desenvolvimento
desigual e um enfraquecimento perante os grandes actores econémicos internacionais
devido a fragmentagio de interesses a nivel nacional (Crook 2003).

Estas diferentes vias e efeitos da descentralizagdo dependem em grande medida
de uma série de factores relacionados com a prépria natureza das elites centrais e lo-
cais, do seu modo de inser¢do na economia e sociedade, da origem da sua notabilidade
e influéncia, em suma, da histéria particular que as configurou.

No caso mogambicano, hd que considerar, por exemplo, a sua experiéncia
histérica relativa a tradigdo centralista e autoritdria que caracterizou o pais desde o
tempo colonial, & “pulverizagio das “autoridades tradicionais” promovida pelo regime
colonial (a que acrescentou no primeiro momento apés a independéncia a tentativa de
as eliminar promovida pela Frelimo), a luta armada para a independéncia, 4 heranca
do sistema de partido tnico do pés-independéncia, que resultou na formagio de um
partido-Estado, 4 inexisténcia, 4 data da independéncia, de uma burguesia nacional, a
posterior formagio de uma elite burocritica assente no Estado e no sector publico, a
uma enorme diferenca nas oportunidades de acesso a educagio entre a capital (privi-

legiada e situada no extremo Sul do pais) e o resto do territério, 4 origem e natureza
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das forgas de oposigio, a guerra civil e aos termos do Acordo Geral de Paz, entre
muitos outros factores (incluindo factores especificos a nivel local, mas também de
ordem regional e internacional) que contribuiram para a “formatacio” das elites e do
seu modo de reprodugcio social num contexto especifico de oportunidades e constran-
gimentos que definem a singularidade da experiéncia do pais.'

S6 esta linha de abordagem permite compreender por que razio os distritos mu-
nicipais com governos eleitos, previstos na Constitui¢io de 1990, acabariam por ser
abandonados em favor da criagio (gradual e sem horizonte temporal limite definido
para a sua conclusio) de municipios essencialmente urbanos, deixando cerca 90% do
territério fora do sistema e a volta de dois tercos da populagdo mogambicana excluida
da possibilidade de escolher os seus governantes a nivel local. No entanto, como se pode
ver no Quadro 2, das seis ac¢des previstas no ambito da descentralizagio pelo PARPA T,
quatro destinavam-se a promover as condigdes da “planificagdo participativa’, que pas-
sados mais de dez anos continua a ser pouco mais do que uma intengio, alids retomada
no PARP. Este ¢ um dos inimeros exemplos possiveis do fosso que separa a “politica
do discurso” (o discurso politico em geral, mas também os inimeros documentos que
definem estratégias e politicas para os mais variados sectores) e a “politica praticada”.

Um outro exemplo, ainda mais marcante, desta inconsisténcia no que diz res-
peito a problematica da descentralizagdo é a auséncia, no conjunto dos Parpas, de
qualquer acgio relativa ao Fundo de Desenvolvimento Distrital (os “7 Milhées”),"
quando ¢ sabido que esta é uma das decisées politicas, permanente e insistentemen-
te apontada pelos responséveis politicos do governo e do partido Frelimo como um
elemento central no combate a pobreza, que teve maior impacto a nivel local e que
desempenha um papel crucial na promogio de aliangas politicas locais pela redistri-
bui¢do descentralizada de recursos financeiros.'?

Da mesma maneira, um balan¢o cuidado das ac¢bes previstas nos Parpas per-
mitiria verificar que muitos outros objectivos e acgdes nio estdo a ser suficientemente
cumpridos, exactamente aqueles que permitiriam dar conteido mais democritico ao
processo de descentraliza¢do, como, por exemplo, os que se referem a transferéncia de
fungdes e competéncias para os municipios, ou a participagio dos cidadios na formu-

lagdo, monitoria e avaliagio dos planos de desenvolvimento.

Para um balango de 20 anos de descentralizagio em Mogambique, ver Weimer (2012).

Apenas no PARP, na secgio que se refere aos desafios na drea da descentralizacio, aparece uma
referéncia a necessidade de “aperfeicoar os instrumentos de gestdo do Fundo de Desenvolvimento
Distrital” (GdM 2011, p.17), mas sem que isso se traduza depois em qualquer ac¢do especifica.

12 Para uma anilise mais detalhada sobre os “7 Milhoes”, ver Sande (2011) e Forquilha (2010).
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Olhando para o assunto numa outra perspectiva: a descentralizagio concreti-
za-se pela transferéncia, para niveis sub-nacionais, de poderes, fungdes e responsa-
bilidades. Porém, para que tal transferéncia seja efectiva e eficaz, é necessdrio que
seja acompanhada de uma correspondente transferéncia de recursos financeiros (e
também, frequentemente, humanos). Assim, uma forma de verificar se o processo de
descentraliza¢do tem o peso que lhe é conferido no discurso é usar como indicador a
distribui¢do do Or¢amento do Estado. Ora, o que a evolugdo da alocagio dos fundos
do Orgamento do Estado em Mogambique nos tltimos anos mostra ¢ que, contraria-
mente as aparéncias, a descentralizagio nao pode ter avangado.

A primeira constata¢do que se pode fazer a partir do Grifico 2 ¢ que, ao longo
do periodo de 2005 a 2012, a parte do or¢amento® atribuida ao nivel central sofreu
apenas varia¢des minimas, nunca tendo sido inferior a 70%, e sendo mesmo superior
em 2012 (79%) ao que era em 2005 (75%). Se considerarmos separadamente o orga-
mento de investimento (Tabela 2), de facto aquele que melhor indicaria o progresso
da descentralizagio, verificamos que 91% do total era atribuido ao nivel central em

2005 e que esse valor passou para 93% em 2012.

GRAFICO 2 EVOLUCAOD RELATIVA DO ORCAMENTO DO ESTADO DE MOGAMBIQUE POR NiVEL ADMINISTRATIVO,
2005-2012

100% 1
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30% -
20% -
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0% - T T T T T T T

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

[ nacional [ provincial [l Local FONTE ORCAMENTOS DO ESTADO PUBLICADOS
NO BOLETIM DA REPUBLICA, | SERIE.

13O grifico representa o or¢amento total, isto €, o orcamento de funcionamento e o or¢amento

de investimento.
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QUADRO 2 ACCOES RELATIVAS A DESCENTRALIZACAQ PREVISTAS NOS PARPAS

PARPA|

Adopcao de Lei e legislagao comle-
mentar sobre os Orgdos Locais do
Estado (garantindo de entre outros
aspectos os niveis de descentrali-
zacao e desconcentracao adminis-
trativa e financeira que viahilizem o
plano distrital participativo)

Institucionalizar e expandir o pla-
neamento distrital participativo
(partindo das boas praticas exis-
tentes)

Capacitagao do pessoal, com priori-
dade sobre o planeamento distrital
participativo

Proceder a desconcentracao ad-
ministrativa e financeira visando
viabilizar o planeamento distrital
participativo

Proceder a desconcentracao admi-
nistrativa e financeira para o refor-
co das atribuicbes e competéncias
dos Governos Provinciais, incluindo
o0 planeamento provincial

Prosseguimento de accbes para a
consolidagao das Autarquias Locais

PARPAII

Aprovar e implementar a Estra-
tégia e Plano de Descentraliza-
cao

Desenvolver a capacidade dos
recursos humanos a nivel dis-
trital

Estabelecer a capacidade dain-
fra-estruturas a nivel distrital

Desenvaolver sistemas de pla-
nificacao e monitoria a nivel
distrital

Fortalecer os sistemas de ges-
tdo financeira nas instituicdes
publicas locais

Aprovar e implementar a Estra-
tégiaNacional de Planificacaoe
Financas Descentralizadas, in-
cluindo a dimensao territorial
e ambiental

Concluir o diagnéstico sobre a
criagdo de novas autarquias a
luz do artigo 5 da Lei 2/97

Consolidar e expandironiimero
de autarguias

Aprovar e implementar a Politi-
ca e Estratégia de Desenvolvi-
mento Autarquico e Urbano

Operacionalizar o sistema de
inspeccao  administrativa e
financeira da Administracao
Publica

Pobreza, “Parpas”e Governagao Desafios para Mogambique 2012

PARP

Prosseguir com a reforma organizacio-
nal einstitucional dos OLEs

Capacitar os OLEs em recursos huma-
nos e meios de trabalho através do
ProgramaNacional de Planificacdao e
Financas Descentralizadas e outras ac-
cbes complementaresde capacitacao
das liderancas locais

Fortalecer a capacidade dos OLEs na
gestao de recursos publicos (planifica-
¢ao, gestao financeira e implementa-
¢ao) paraodesenvolvimentolocal duma
maneira participativa e transparente

Operacionalizar um sistema de maoni-
toria de desenvolvimento distrital na
implementacao de desenvolvimento
local

Construir e reabilitar infra-estruturas
administrativas dos 6rgaos locais e
infra-estruturas econdmicas

Incrementar as transferéncias orca-
mentais paraos Orgao locais do Estado
e municipios

Continuar a transferéncia de funcdes e
competéncias para 0s municipios

Capacitagdo dos municipios em gestao
de processos administrativos, colecta
de recursos, servicos, ordenamento
territorial e gestao do solo

Implementacao de projectos no ambi-
todoPlano Estratégico paraaRedugao
da Pobreza Urbana em 11 municipios

Promover a implementacao da orga-
mentagdo participativa nos municipios

Fortalecer a participacdo de cidadaos na
formulagao, implementagao, monitoria e
avaliacao de planos de desenvolvimento
atodos niveis

37



TABELA 2 EVOLUCAQ DO ORCAMENTO DE ESTADO POR NIVEIS ADMINISTRATIVOS, 2005-2012
(EM MILHOES DE METICIAS)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2012
Func. Cent. 17.563 | 187.071 23.642 28.865 30.873 36.303 59.941
% 64,5% 60,9% 63,1% 64,0% 60,2% 57,7% 60,7%
Inv. Cent. 17.200 19.046 29.151 38.271 41.365 48.815 | 116.797
% 90,5% 88,0% 87,7% 87,6% 87,2% 87,5% 93,1%
Func. Prov. 9.457 11098 12.799 14.296 16.713 22.309 23.530
% 34,7% 36,1% 34,2% 31,7% 32,6% 35,5% 23,8%
Inv. Prov. 1.801 1472 2.855 3.854 4.497 4.890 5.385
% 9,5% 6,8% 8,6% 8,8% 9,5% 8,8% 4,3%
Func. Dist. 0 679 718 1.457 3.103 3.560 14.046
% 0,0% 2,2% 1,9% 3,2% 6,1% 5.7% 14,2%
Inv. Dist. 0 1.120 1.219 1.541 1.590 2.100 3.277
% 0,0% 5.2% 3,7% 3,5% 3,4% 3,8% 2,6%
Func. Aut. 2ee 257 291 473 558 710 1.207
% 0,8% 0,8% 0,8% 1,0% 1,1% 1,1% 1,2%
Inv. Aut. 150 150 eel 225,00 279,01 354,83 743
% 0,8% 0,7% 0,7% 0,5% 0,6% 0,6% 0,6%

FONTE ORCAMENTOS DO ESTADO PUBLICADOS NO BOLETIM DAREPUBLICA, | SERIE.

Um segundo aspecto que os dados or¢amentais mostram ¢ que a parte do or-
camento atribuida ao nivel provincial tem vindo a reduzir, pois era de 24% em 2005
e é apenas 13% em 2012. Ao mesmo tempo, o orcamento de nivel local** conheceu
efectivamente um incremento, passando de 1%, em 2005, para 9% em 2012, com um
pico de quase 14% em 2011. No entanto, este aumento, que num primeiro momento
poderia ser visto como consequéncia de uma descentraliza¢io, ndo pode ser verda-
deiramente considerado como tal, pois ele ndo é o resultado de uma redistribuic¢do a
partir do nivel central, mas da redu¢do dos fundos alocados ao nivel provincial.

O aumento de fundos orgamentais a nivel local em detrimento dos fundos pro-
vinciais pode parecer surpreendente, mas ele pode ser visto como resultante de uma
opgio de “descentraliza¢do” cujo processo consiste em desenvolver aliangas locais ca-
pazes de ter um impacto favordvel em termos eleitorais, sem sacrificar os recursos

e, sobretudo, o controlo central. Com efeito, se analisarmos com mais detalhe, de-

O nivel local inclui aqui conjuntamente os fundos atribuidos aos distritos e aos municipios.
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sagregando no nivel local entre os fundos destinados aos distritos e aos municipios,
apercebemo-nos de que o crescimento nio acontece nos municipios, onde o or¢a-
mento de funcionamento cresce apenas de 0,8% em 2005 para 1,2% em 2012 e o de
investimento reduz de 0,8% para 6% no mesmo periodo (que, sublinhe-se, conhece o
aumento do nimero de municipios de 33 para 43), mas nos distritos, onde o primeiro
aumenta de 2% em 2006 para 14% em 2012 e o de investimento tem flutuado entre
3% e 6% durante o periodo considerado.

A diferenga entre Mogambique e a Africa do Sul neste capitulo ¢ notdria e
ilustra como o processo de descentralizagio mo¢ambicano ¢ ainda insignificante. Se
considerarmos a distribuico e evolucio do orcamento na Africa do Sul (Grifico 3),
podemos observar que, desde 2006, o orcamento central apresenta uma ligeira ten-
déncia de redugio ao longo do periodo e, sobretudo, que nio chega a 50% do total; ao
mesmo tempo, verifica-se uma estabilidade na propor¢io do or¢camento provincial e

um ligeiro, mas constante, acréscimo no or¢amento local.

GRAFICO 3 EVOLUCAQ DA COMPOSICAQ RELATIVA DO ORGAMENTO DO ESTADO DA AFRICA DO SUL POR NIVEL
ADMINISTRATIVO, 2005-2012
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5 Este é o primeiro ano em que as dotagdes orcamentais foram directa e nominalmente atribuidas

aos distritos.
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Devemos sublinhar, no entanto, que a Constitui¢do sul-africana define que o
governo ¢ constituido pelas esferas nacional, provincial e local, distintas, interdepen-
dentes e interrelacionadas (Capitulo 3, Artigo 40, Pardgrafo 1) e que o principio de
equidade é um elemento central no debate politico deste pais, o que ndo acontece em
Mogambique. Na auséncia de comando constitucional e de pressdo politica interna,
dada a fraqueza extrema da oposicio politica, o resultado é que em Mogambique se
torna virtualmente impossivel vencer a forte inércia do centralismo para avancar de
forma determinada na via da descentralizagdo, observando-se, pelo contrario, nos dl-

timos anos uma tendéncia de re-centraliza¢io.!®

CONCLUSAQO

Em suma, contrariamente as expectativas, os Parpas nio tém cumprido a sua fungio
de instrumentos para a redugdo da pobreza no pais. Os dados aqui apresentados re-
for¢am a ideia de que um dos problemas, provavelmente o problema de base, estd na
prépria concepgio deste tipo de planos e levam-nos a partilhar a opinido de autores
(Cornwall & Brock 2005) para quem os conceitos centrais destes planos, nomea-
damente “participagio” e “empoderamento” (aqueles que os distinguiriam dos seus
antecessores, os planos de ajustamento estrutural) foram reconfigurados ao servigo de
receitas de desenvolvimento, que continuam a seguir um modelo Gnico (one-sizefits-
-all), e foram esvaziados do seu conteudo politico de modo a tornarem-se aceitdveis
para todos, estabelecendo-se assim uma forma de consenso que deixa pouca esperanga

em relagdo 4 sua real contribui¢do para a eliminagdo da pobreza.
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ADESCENTRALIZACAO AJUDAA
REDUZIR A POBREZA POLITICAEM
MOCAMBIQUE?

Joao C.G. Pereira

A verdadeira compaixdo ¢ mais do que atirar uma moeda a um
pedinte. E ver que o edificio que produz pedintes precisa de
reestruturagdo. Martin Luter-King Jr (1929-1968)

INTRODUCAO

Diferentes estudos sobre a problemitica de descentralizagio e pobreza tém demons-
trado que existe uma correlagdo positiva entre a descentraliza¢io e a redugdo de po-
breza (Katsiaouni 2003; McCarten & Vyasulu 2006). A primeira é tida como uma
condi¢do necessdria, contudo nio suficiente, para a ultima'. De acordo com Macuane

et al (2003, p.27), os argumentos principais para esta correlagio sio os seguintes:

* “Os governos locais sdo mais préximos das populagdes e comunidades carentes
e conhecem melhor as suas necessidades e prioridades;

* Processos participativos na elaboragio de planos, programas e or¢amento,
bem como na monitoria destes ddo voz as populag¢des pobres, e assim permite
orientar tais planos em fungio dos alvos estratégicos de programas de redugio
de pobreza;

* Orgamentos e receitas préprias dos governos locais, como os destinados ao

investimento social piblico, podem ser dirigidos e executados de acordo com

! No caso concreto de Mocambique, os planos de acgio para o combate & pobreza salientam a

necessidade da descentralizagio, e reserva aos distritos e municipios um papel mais dindmico e
proactivo no combate & pobreza.
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as prioridades definidas pelos programas sectoriais no ambito de estratégias de
redugio de pobreza;

* As actividades de ONG’s e empresas privadas locais, em parceria com os go-
vernos locais, podem ser uma for¢a motriz na implementagio de programas

locais de redugio de pobreza.”

Tal como em muitos paises em vias de desenvolvimento, em Mogambique a
maior parte dos estudos e politicas sobre a descentralizagio e pobreza trata a pobreza
numa perspectiva mais economicista, referindo-se as condi¢oes de vida dos individuos
ou a posi¢io dos grupos relativamente 4 distribuigdo do rendimento, as mds condi-
¢oes de vida, aos baixos niveis de instrugio e qualificagdo profissional e ao emprego
precario (MPF 2000; MPF 2001; MPD 2006). O PARPA ¢ um exemplo claro da
perspectiva economicista do problema da pobreza em Mogambique. Ao dar énfase
ao0s aspectos socioeconémicos, os pesquisadores e os fazedores de politicas publicas
em Mogambique, assim como em virios paises em vias de desenvolvimento, ocultam
a face politica da pobreza, particularmente as questdes ligadas aos mecanismos (in-
justos) de participagio, de representagio, as desigualdades politicas, de articulagio dos
interesses do pobres, e as dificuldades politicas enfrentadas pelos pobres para muda-
rem a sua prépria condi¢io (Demo 2006; Demo 2008). Com efeito, o conhecimento
sobre a relagdo entre a descentraliza¢do e a esfera publica da qual os pobres fazem
parte ¢ bastante limitado na literatura Mogambicana. Por um lado, essa deficiéncia
parece ter relagdo com as politicas sociais e de combate & pobreza que predominaram
no pais por muitas décadas, as quais se baseavam em medidas compensatérias e as-
sistenciais. Por outro lado, a limitagdo da literatura parece estar associada a visio pre-
dominante de que o fim da pobreza seria um subproduto do crescimento econémico.
Esse entendimento levou os politicos e formuladores de politicas a terem uma visdo
passiva e tolerante sobre a pobreza, focando as suas politicas em medidas que leva-
riam ao crescimento da economia, e nio na melhoria do funcionamento do sistema
democritico em termos de esfera publica, participagio, representagdo e promogio da
cultura associativa e civica.

Este artigo analisa a problemdtica da descentraliza¢do e pobreza politica em
Mogambique, ou seja, discute, de uma forma critica, as dindmicas de participagio,
representagio e articulagdo dos interesses dos pobres em espagos publicos, particular-
mente ao nivel dos Conselhos locais. De acordo com Guimaries (2005, p.2), “os Con-

selhos locais sdo espagos de interlocugio entre o Estado, a sociedade civil e o0 mercado,
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sendo muitas vezes, a um s6 tempo, férum de debates, instancia consultiva, delibera-
tiva e de gestdo das politicas publicas. A participagio dos membros das comunidades
nos Conselhos locais possibilita a formulag¢do de politicas publicas que respondam as
demandas das comunidades; e quanto mais forte é a participagdo civica dos membros
das comunidades, mais eficaz é o governo na resolugdo dos problemas dos pobres”.

Estd assente no estudo a hipétese que considera a pobreza nio simplesmente
como a insuficiéncia de renda, mas a exclusio politica em que os pobres estdo mergu-
lhados, resultante da crise da sua participagdo e da sua representa¢do nos espagos pi-
blicos (Conselhos locais, féruns provinciais, plataformas locais, provinciais e nacionais
e mecanismos de consultas no 4mbito de formula¢io do PARPA), da desmobilizagio
politica dos actores civicos, da auséncia de uma educagio virada para o desenvolvi-
mento de uma consciéncia critica e de uma cultura politica clientelista que bloqueia
a democratizacio efectiva da sociedade mogambicana. A melhoria da qualidade de
vida dos pobres depende nio somente do aumento da renda, mas também da sua
capacidade em formar redes sociais e organizagdes civicas, onde possam envolver-se
em discussdes publicas, negocia¢des de interesses e de suas demandas, e lutar pelo
aumento dos seus direitos civicos (ver por exemplo Bava 2000; Santos-Junior 2002),
ndo sé em termos de acesso a servigos basicos de qualidade, mas também em termos
de participagio em mecanismos de consultas de formula¢do de politicas publicas, tais
como do PARPA, dos partidos politicos e espagos publicos (designadamente, Conse-
lhos locais, féruns e plataformas locais, provinciais e nacionais, acesso a informagao,
liberdade de mobilizagio e expressio). Para isso, torna-se fundamental empoderar e
dinamizar associagbes comunitdrias formadas pelos pobres ou pelos segmentos mais
marginalizados das zonas urbanas ou peri-urbanas.

O caminho metodoldgico utilizado para elaboragio deste trabalho seguiu o se-
guinte: pesquisa bibliogréfica sobre os temas pobreza politica, participagio, represen-
tacdo e controlo social; andlise documental das actas dos Conselhos locais e entrevis-

tas aos membros dos Conselhos locais.

0S CONSELHOS LOCAIS E SUA ORIGEM

A partir da década 80 e 90 uma agenda de reformas sociopoliticas e econémicas
estruturais foi implementada, com a adopg¢io de politicas de liberalizagao econémica

e a privatizagio de empresas estatais em 1987 (Abrahamsson & Nilsson 1994), ¢ a
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aprovagio de uma nova Constitui¢io (Assembleia Popular 1990)? . Ao mesmo tempo,
assistimos 4 crescente transferéncia de responsabilidades e de competéncias do go-
verno nacional para os governos locais, impulsionando profundas transformagées nas
institui¢des de governo local do pais, que alteram o sistema de decisdes municipais e
as praticas dos actores politicos (Macuane & Weimer 2003; Kuliposa 2003; Reaud &
Weimer 2010). O argumento central legitimador da descentralizagdo e da autonomia
local é a proximidade entre o governo e os cidaddos, que torna possivel estabelecer
“uma relagdo directa e imediata da organizacdo representativa com o territério e a
populagio” (Macuane & Weimer 2003:5) , a0 mesmo tempo que a esfera local estd
muito mais sujeita ao controlo publico do que a nacional (S. C. Forquilha & Orre
2011; Monteiro 2011; Rosario 2011).

O processo de legitimagio dos mecanismos de participagdo e controlo social
em Mog¢ambique deu-se, por um lado, a partir da Constitui¢do de 1990 e pelo fim
da Guerra civil (Forquilha 2009; Forquilha & Orre 2011). Esses dois acontecimentos
permitiram a abertura do espago politico e a cria¢do de novas institui¢des politicas,
tais como partidos politicos, organizagdes da sociedade civil “indepedentes”, media
indepedentes (Abrahamsson & Nilsson 1994). Por outro lado, o mesmo processo
foi possivel através da aprovacio da Lei dos Orgios Locais do Estado (LOLE)-Lei
8/2003 e seu regulamento (Decreto 11/2005). Apés a aprovagio da Lei dos Orgﬁos
Locais do Estado (LOLE)-Lei 8/2003 e seu regulamento (Decreto 11/2005, MPD,
2008), foram estabelecidas formas de participagio da sociedade, por meio de érgios
denominados Conselhos locais, constituidos por representantes do governo e das or-
ganizagoes da sociedade civil. Nesses casos, sdo previstas, em todos os dmbitos de
governo local, a criagdo e a implantagido de Conselhos. O levantamento levado a cabo
pelo Ministério de Planificagio e Desenvolvimento (MPD) em 2009, revelou que,
numa amostra de 121 distritos, os Conselhos locais foram estabelecidos a todos os
niveis (distrito, posto administrativo, localidades e povoados) em cerca de 86% dos
distritos (MPD, 2010).

Mas a questdo que se coloca é: Qual ¢ a diferenga entre os Conselhos locais e
os conselhos comunitdrios ou féruns civis? Para Gohn (2001), os Conselhos locais

sdo diferentes dos conselhos comunitirios, populares ou dos féruns civis nio gover-

A Constitui¢io de 1990, que introduz o Estado de Direito, consagra o multipartidarismo e abre
o pais para a economia de Mercado, marcando um ponto de viragem também na necessidade de
se adequar a estrutura, conteido de trabalho e funcionamento do aparelho de Estado, para além
de uma nova dinimica nas rela¢des entre os agentes da administragio Publica e os cidadios.
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namentais porque estes iltimos sio compostos exclusivamente por representantes da
sociedade civil, cujo poder reside na forga da mobilizagio e da pressio, nao possuindo
assento institucional junto do poder publico. Os Conselhos locais sdo instrumentos de
gestdo publica, funcionando como canais de comunicagio entre o governo e a socieda-
de, e buscando a aproximagio com os usudrios do servi¢o. Conforme assevera Avritzer
(2000, p.18) , os Conselhos locais sio “ institui¢des hibridas”, na medida em que sio
“formadas em parte por representantes do Estado, em parte por representantes da so-
ciedade civil, com poderes consultivos e/ou deliberativos, renem, a um s6 tempo, ele-
mentos da democracia representativa e da democracia directa”. Os Conselhos locais,
em geral, caracterizam-se por serem espagos de conflitos e de lutas entre interesses
contraditérios, confirmados pela diversidade de segmentos da sociedade neles repre-
sentados; e, em contrapartida, por serem um canal importante de participagdo colecti-
va e de criagio de novas relagdes politicas entre governos e cidaddos, proporcionando

a interlocugdo permanente entre estes segmentos (Guimardes 2005; Bava 2000).

COMPOSICAO SOCIAL E POLITICA DOS CONSELHOS LOCAIS

Na construgio do perfil sociopolitico dos representantes/membros dos Conselhos
locais, os dados aferidos referem-se a género, escolaridade, profissio, ocupagio e ao
tipo de organizagdes politicas que participam nos Conselhos locais. De acordo com
vérios regulamentos (e.g. Decreto, 11/2005, MAE/MPD, 2008), os Conselhos locais
devem reflectir o pluralismo a nivel local em termos de género, cultura, ocupagio,
idade e classe social. De acordo com Forquilha & Orre (2011, p.49), o “pluralismo
politico realiza-se ndo somente pelo pluralismo partiddrio, mas também através da
existéncia de associagdes civis para diversos interesses e grupos existentes na sociedade
mogambicana”. De acordo com a LOLE e seu regulamento, podem fazer parte dos

Conselhos locais as seguintes individualidades e organizagdes:

* As autoridades comunitarias (secretirios dos bairros, lideres tradicionais, lide-
res religiosos);

* Os representantes de grupos de interesse de natureza econémica, social e cul-
tural escolhidos pelos mesmos ou férum de escaldo inferior em proporgio da
populagdo de cada escaldo territorial; e o dirigente de cada érgio local pode

convidar personalidades influentes da sociedade civil a integrar o Conselho
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local, de forma a assegurar a representagio dos diversos actores e sectores (De-
creto, 11/2005).

Uma pesquisa realizada por SAL-CDS (2009, p.16) revela que os Conselhos
locais “sdo esferas publicas constituidas pelos representantes do governo, autoridades
comunitdrias, secretdrios do partido Frelimo, sociedade civil no geral, incluindo
alguns camponeses, lideres religiosos, representantes do sector privado, membros
da OMM, OJM, ex-combatentes e outros” (ver também Forquilha & Orre 2011)°.
Dentre todos os actores representados nos Conselhos locais, os representantes das
organizagdes de massa ligadas ao partido no poder (e.g. OJM, OMM, associa¢io
de antigos combatentes) sio as que mais se destacam®. A experiéncia politica é um
factor diferenciador na actuagio dos membros dos Conselhos locais. Os individuos
com experiéncia politica e de mobilizagdo de massas tendem a ter um desempenho
diferenciado em relagdo aqueles sem essa trajectéria. A participagio em partidos
politicos de natureza da FRELIMO e em mobiliza¢do politica permanente permite
aos individuos da OJM, OMM e dos representantes da associagdo de antigos
combatentes desenvolver capacidades organizativas e habilidades argumentativas que
sdo importantes no desenho da fun¢io dos representantes dos Conselhos.

Nos Conselhos locais visitados, nomeadamente nos distritos de Tsangano,
Chitima, Ile, Mocuba, Montepuez, Caia, Birue ¢ Angoénia, nota-se uma reduzida
expressao partiddria de mulheres, jovens, individuos portadores de deficiéncia e
representantes dos sectores mais pobres, de baixa escolaridade (aqueles com educagio
informal), da economia informal, das associa¢des de moradores das comunidades
e das organiza¢hes comunitdrias ndo registadas. Estes dados tendem a confirmar
que os Conselhos locais ainda se encontram internamente estruturados de forma
discriminatéria, por exemplo, ao nivel da juventude e da deficiéncia, do sector
informal, dos seguimentos mais pobres da sociedade e dos que tém uma educag¢io

informal, o que tem como consequéncia a dificuldade dos jovens, dos mais pobres e

Muitos destes representantes estio na faixa etdria entre 40 a 60 anos, possuem uma educagio
primdria de primeiro grau. No que se refere a situagio profissional, muitos deles praticam a agri-
cultura de subsisténcia como base de sobrevivéncia ou sio trabalhadores do partido Frelimo ao
nivel da base e recebem alguma remuneragio simbdlica por pertencerem as estruturas politico-
-administrativas do partido Frelimo ou ainda sio pensionistas.

No que se refere a influéncia das organiza¢ées de massas ligada ao partido no poder, Forquilha
(2011, p.51) afirmou o seguinte: A semelhanca do tempo de partido Gnico, a Frelimo continua
sendo o vector principal de participagio no espago publico a nivel distrital, facto que acentua a
exclusdo e a intolerdncia politicas e afunila a base de participagio local.”
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portadores de deficiéncia em influenciar politicas publicas. Varios estudos tém sido
undnimes em apontar a existéncia de distor¢des entre o perfil socio-demogréfico dos
membros dos Conselhos locais e o da populagdo em geral, tais como os levados a
cabo por Forquilha (2009; 2011) sobre descentralizagio e redugio de pobreza em
Gorongosa (Mogambique), Tonnela (2004), Santos Jr (2004) e Dombrowski (2009)
sobre os Conselhos locais no Brasil. Estes estudos revelam que os sectores mais pobres
e de baixa escolaridade da populagio, ou seja, exactamente aqueles que constituem o
publico preferencial das politicas sociais, ndo encontram representa¢ao nos Conselhos.

A subrepresentagio do sector mais pobre das comunidades locais e com baixa
escolaridade, dos jovens, das mulheres e de pessoas portadoras de deficiéncia nos
Conselhos locais deve-se a multiplos factores, designadamente a existéncia em
Mogambique de uma democracia excludente que tem como protagonistas as elites, as
organizagdes civicas e os partidos politicos, a falta de informagio, o fraco interesse pela
politica por parte deste segmento da populagio, a descrenga nas institui¢oes politicas,
a inexisténcia de movimentos sociais de pobres com predisposi¢do pela luta politica,
a incapacidade dos partidos politicos e da sociedade civil em articular os interesses
dos pobres, e os critérios usados na selec¢do dos representantes dos Conselhos locais,
baseado no clientelismo em detrimento de um modelo meritocratico. O problema
com o modelo do tipo clientelar é de promover um sistema de participa¢ido politica

débil, dependente, controlado hierarquicamente, de cima para baixo (Brinkerhoft &

Goldsmith 2002; McCourt 2002).

CRITERIOS DE SELECCAO PARA FAZER PARTE DOS
CONSELHOS LOCAIS

A LOLE e respectivo regulamento atribuem uma grande prerrogativa aos dirigentes
locais para convidar personalidades influentes da sociedade civil a integrar o Conselho
local (Decreto, 11/2005). Como resultado da auséncia de critérios claros e objectivos
em Mogambique, a composi¢do dos Conselhos locais obedece a uma 16gica clientelis-
ta dominada pelas elites locais, nomeadamente as liderangas partiddrias, organizaces
de massa (e.g. OJM, OMM, associagio de antigos combatentes), lideres religiosos e

membros das OSC ligadas ao partido no poder ou com certa simpatia (S. C. Forqui-

lha 2009; S. C. Forquilha & Orre 2011).
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No geral, os representantes dos Conselhos locais sio indicados pelo poder exe-
cutivo local, particularmente pelo administrador®, chefes dos postos administrativos,
presidentes das localidades e estruturas do partido Frelimo. As institui¢des e os in-
dividuos que sdo responséveis pelo recrutamento e selecgdo dos candidatos aos Con-
selhos locais tendem a privilegiar critérios como a amizade pessoal, as redes sociais e
familiares, influéncia politica, e a lealdade ao partido (FRELIMO) e seus dirigentes.
No sistema de selec¢do, muito pouco se usa critérios objectivos, como por exemplo:
curriculo e prestigio profissionais e formagio, qualidades e atributos pessoais. Falando
sobre os critérios de selec¢io dos representantes dos consellhos locais, um membro
da plataforma da sociedade civil em Ile, na Zambézia, e uma outra camponesa em

Montepuez, em Cabo Delgado, afirmaram:

“...A escolha dos membros dos Conselhos locais ¢ feito entre eles... Ninguém sabe porque
é que a senhora Juleita ou senhor Mairio estd 14...Mas quando nés aprofundamos quem sio
estes senhores ou senhoras descobrimos que fazem parte do partido ou sio familiares dos
régulos, secretdrios de bairro ou amigas das estruturas locais... Aqueles que sio criticos raras
vezes fazem parte dos Conselhos locais...Mesmo no tempo de Samora Machel nio era as-
sim... Havia votagdo para secretdrios dos bairros e a comunidade escolhia aqueles que tinham
reputagio... Agora nio... tudo ¢ feito as escondidas... Nés s6 ouvimos que fulano det al é
nosso representante... Mas quando se pergunta na comunidade quem escolheu aquele fulano
para nos representar ninguém sabe responder. ...

“.... Todas as mulheres que o senhor vé nos Conselhos locais sio da OMM ou da OJM ou
antigas combatentes.... Se ndo destes grupos de organizagdes elas sdo indicadas pelas pessoas
muito préximas dos chefes locais com forte ligagio com a administragio local... Mesmo os
lideres religiosos sdo escolhidos na base da sua fidelidade aos chefes locais (secretirios dos
bairros)... Até sobrinhos e mulheres dos chefes vocé pode encontrar nestes lugares....Nés que
ndo temos ligagdes ficamos simplesmente de fora....”.”

Com base nestes dois depoimentos percebe-se que a selecgdo dos representantes
aos Conselhos locais ¢ filtrada pelos mecanismos politico-partidérios ao nivel local e
pelas ligacdes familiares. Os processos de recrutamento para os Conselhos locais pare-

cem construir uma espécie de “jardins secretos” ou “espagos interditos” da vida politica,

No que se refere a influéncia dos administradores na constitui¢io dos Conselhos locais, For-
quilha & Orre (2011, p.45) afirmou que “A dinimica da constitui¢io dos Conselhos locais estd
também ligada & maneira como os actores locais, nomeadamente os administradores distritais
se apropriam e interpretam a legislagio referente a governagio... Assim por exemplo, no que se
refere & representatividade da mulher (minimo 30%), pouco ou quase nunca se questiona sobre
o grupo de proveniéncia dessas mulheres, facto que muitas vezes resulta na quase exclusiva pre-
senca de mulheres provenientes da OMM....”

¢ Entrevista com JVE, Ile, 5 de Junho de 2011.

7 Entrevista com PMC, Montepeuz, 10 de Agosto de 2011.

50  Desafios para Mogambique 2011 A Descentralizagio Ajuda a Reduzir a Pobreza Politica em Mogambique?



particularmente para os sectores mais criticos das comunidades locais e membros dos
partidos de oposi¢io. De acordo com Forquilha & Orre (2011, p.47), “a predominan-
cia de representantes da Frelimo no seio dos Conselhos locais resulta de diferentes
factores, especialmente do sistema de partido dominante e da centraliza¢io do pro-

cesso de institucionalizag¢do da Institui¢do de Participagdo e Consulta Comunitarias

(IPCCs) no Grifico dos administradores”.

0 PAPEL POLITICO DESEMPENHADO PELOS CONSELHOS
LOCAIS

Dombrowski (2009, p.2) argumenta que os Conselhos locais sdo apresentados como ins-
trumento préprio de democracia directa que, combinados com aqueles do regime repre-
sentativo, tém como objectivo reduzir o grau “da insuficiéncia de representagdo politica”
que caracteriza as democracias modernas. Conforme o caso, os Conselhos locais podem
desempenhar fungdes de fiscalizagdo, de mobilizagio, de deliberagio ou de consultoria.
A funcio fiscalizadora dos Conselhos pressupde o acompanhamento e o controlo dos
actos praticados pelos governantes ao nivel local, provincial ou nacional. A fungio mo-
bilizadora refere-se ao estimulo & participagdo popular na gestdo publica dos governos
locais, provinciais e nacionais e as contribui¢des para a formulagio e disseminagio de
estratégias de informagio para a sociedade sobre as politicas publicas. A fungdo delibe-
rativa, por sua vez, refere-se a prerrogativa dos Conselhos de decidir sobre as estratégias
utilizadas nas politicas publicas de sua competéncia, enquanto a fung¢do consultiva rela-
ciona-se com a emissdo de opinides e sugestoes sobre assuntos que lhes sdo correlatos.
No caso concreto de Mogambique, a questio que se coloca é se os Conselhos
locais se caracterizam mais por uma fun¢io consultiva ou deliberativa. Em Mog¢am-
bique, os Conselhos locais caracterizam-se como “6rgios publicos colegiados”, direc-
tamente subordinados as estruturas administrativas locais, particularmente ao Poder
Executivo. Assim, ndo tem poder de influenciar ac¢des e decisées do poder Legislativo
ou Judicidrio. A fung¢io dos Conselhos locais ¢ meramente consultiva, ndo possui ca-
ricter deliberativo (Francisco & Matter 2007; S. C. Forquilha & Orre 2011). Assim
como no Brasil, a finalidade das consultas nio é de submeter a minuta do acto nor-
mativo a comentdrios e sugestdes do publico em geral, nem documento ou assunto

relevante. As criticas e sugestdes recebidas pelos governos locais nio sio examinadas
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pelo governo local antes da edi¢do da resolu¢do. Ao examind-lo, o Conselho local ndo
expde os motivos que levaram a adopgio ou ndo das medidas propostas. Os governos
locais parecem ter dificuldades em ver-se como coordenadores de um processo de
gestdo de politicas publicas, em que caberia a sociedade civil ou aos representantes das
comunidades locais o papel de formular e gerir estas mesmas politicas (Daniel 2001;
Gohn 2001; Santos-Junior 2004; Gerschman 2004; Dombrowski 2009).

Francisco e Matter (2007) consideram que este tipo de funcionalidade dos Con-
selhos locais e de participagdo ¢ mais de “terapia e manipula¢do”, do que de uma
participagdo efectiva. Cabe ainda acrescentar que hd uma modalidade autoritiria de
exercicio do poder por parte dos representantes do governo, os quais tendem a tutelar
os representantes das OSC’s nos Conselhos locais.

Diferentes factores tém contribuido para a transformagao dos Conselhos locais
em espacos de “terapia e de manipula¢do” ou despolitizados no dmbito do exercicio
da cidadania (Francisco & Matter 2007). Um dos factores da despolitizagio vem do
facto de que a maior parte das OSC’s representadas nos Conselhos locais nio nasce
de experiéncias de lutas e reivindica¢oes. Assim sendo, as suas liderangas nao foram
forjadas com uma consciéncia critica. Um outro factor estd relacionado com a cultura
associativa e a dindmica de participagdo civica nos Conselhos locais que ainda sio res-
tritas a um pequeno segmento social, o qual convive com a apatia politica de amplas
parcelas da populagio e produz a cultura do hibrido institucional (institui¢des poli-
drquicas em coexisténcia com a informalidade e o clientelismo). Em Mogambique,
observa-se facilmente que a cultura civica em vdrios distritos e municipios, agravada
pelas desigualdades, é bastante insuficiente para gerar um contexto social que, de um
lado, favorega a ampla participagio social politica da populagio (cidadania politica)
e, de outro, seja capaz de ampliar o exercicio efectivo dos direitos sociais necessirios
a uma vida de qualidade (cidadania social), de forma a reverter a situagio de desabi-
litagdo a que milhares de pobres estdo submetidos. Pelo contririo, constatamos uma
participagdo restrita a poucos segmentos sociais com capacidade de organizagio e
expressdo politica, cujo risco ¢, exactamente, reforcar o circulo vicioso de produgio e
reprodugio das enormes desigualdades jd existentes, em razio da crescente dificulda-
de (ou incapacidade) de organizagio e expressio politica dos segmentos sociais em

situagdo de vulnerabilidade ou exclusio social.
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0S CONSELHOS LOCAIS E ARTICULACAO DOS INTERESSES

Diferentes pesquisadores, tais como Gohn (2001), Teixeira (2000), Daniel (2001),
Gerschman (2004), argumentam que a legitimidade e a forga politica da representagio
nos Conselhos locais somente serdo asseguradas quando os representantes que actuam
nos conselhos tiverem vinculos permanentes com a comunidade que os elegeu ou
nomeou.

No caso de Mogambique, questiona-se o seguinte: serd que existe uma articulagio
entre os membros dos Conselhos locais e as respectivas comunidades? E se existe, como
¢ que ela se opera? Dados empiricos recolhidos nos distritos que visitamos e estudos
levados a cabo por Forquilha (2009; S. C. Forquilha & Orre 2011), Sal-CDS (2009),
MASC (2008) mostram que existe um enorme défice de aproximagio ou ligagio entre
os representantes dos Conselhos locais e as respectivas comunidades . A documentagio
consultada nos distritos de Ile, Mocuba, Gurué (Zambézia), Montepuez (Cabo Delgado),
Changarra, Chitima , Angénia e Tsangano (Tete) permite afirmar que existe uma
auséncia das comunidades nas reunides dos Conselhos locais. Neste sentido, individuos
e organizagdes, sem que tenham sido eleitos nem indicados, sem que ainda participem
em féruns deliberativos com os préprios interessados, reivindicam representar interesses
e anseios e agir em nome dos pobres, jovens e individuos envolvidos no sector informal.
O que estas organizagdes ou individuos representam sio perspectivas, discursos ou
anseios e ndo pessoas®; e os discursos em nome dos outros podem tornar-se meramente
formais, vazios, ou mesmo constituirem-se em novas fontes de alienacdo e opressio
(Avritzer 2007; Saward 2006), isso por um lado. Por outro lado, a falta de vinculos
permanentes entre os representantes dos Conselhos locais e as comunidades contribui
para a incompreensdo da realidade por parte dos membros dos Conselhos locais, assim

como por parte dos governos locais’.

Young (2002; 2006) aponta que a representagio de perspectivas e pontos de vista que emergem
da posi¢io diferenciada das pessoas no campo social é diferente da representagio de interesses
e opiniées. Grupos marginalizados e oprimidos, por exemplo, ndo possuem as mesmas opinides
politicas; mas, segundo a autora, a perspectiva delas condiciona os seus interesses e as suas opi-
nioes.

De acordo com Brito (2011, p.91), “os levantamentos populares de Fevereiro de 2008 e de
Setembro de 2010 mostram que, apesar dos vérios escaldes de governo e de toda a miquina
administrativa que cobre o pais até ao nivel dos bairros e quarteirdes, acompanhada de uma
estrutura paralela de 6rgios partiddrios da Frelimo, ndo existem canais funcionais e eficientes
de negociagio e concertagio na sociedade mocambicana, o governo conhece mal a realidade da
vida das camadas sociais mais desfavorecidas, e nenhum dos partidos politicos com representa-
¢do parece assumir de facto a representacio dos interesses dos pobres”.
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Como resultado desta fraca ligagdo com as comunidades locais, torna-se
dificil ampliar a consciéncia critica das comunidades pobres ou excluidas e dirigir
acgoes tendo como referéncia as dificuldades e os problemas vividos no quotidiano
das suas comunidades. Destacamos como hipéteses para esta auséncia de liga¢do
entre os representantes e as comunidades, a auséncia de indicios de um processo
efectivo de mobilizagio da comunidade para a participa¢do nesta instincia, a falta
de cultura civica por parte das comunidades mais desfavorecidas, a baixa qualidade
de educagio nas familias pobres e o grau limitado de informagio, e a descren¢a por
parte das comunidades nas OSC’s, nos Conselhos locais e governos. As comunidades
estdo cansadas de dispender o seu tempo livre para discutir sobre questdes que, na
maioria das vezes, para serem operacionalizadas dependem da vontade politica dos
governantes. E mais facil ou produtivo buscar alternativas individuais para as suas
dificuldades e problemas ao invés de se inserirem em movimentos de luta colectiva
que dependem, via de regra, de uma interven¢io mais contundente dos governos, no
sentido de garantir, por exemplo, o acesso a bens e aos servi¢os publicos.

No que se refere a educagio, torna-se necessdrio referir que o sistema educacional
em Mogambique tem sido mais eficiente em assegurar o acesso e menos em assegurar
a permanéncia e a efectiva aprendizagem dos estudantes, o que transformou a escola
publica em uma escola para os pobres. Os estudantes e os grupos mais vulnerdveis que
a frequentam — os pobres e a populagio que vive distante dos grandes centros urbanos
e das vilas-sedes dos distritos — estdo em desvantagem. Contraditoriamente, as escolas
privadas de melhor qualidade sdo ocupadas por alunos com maior poder aquisitivo. Se
todos os jovens tivessem acesso a0 mesmo tipo de educagio, e pudessem concluir o nivel
de educagio secundirio em igualdade de condigbes, teriamos uma situagio de igualdade

de oportunidades, mesmo com um mercado de trabalho restrito.

(¢S

Para agravar ainda mais a situagio dos pobres, o tipo de ensino que lhes

[eN

oferecido nas escolas publicas, parafraseando Paulo Freire (1992; 2000; 2003),
de “concepgdo Banciria” e ndo uma educagio virada para a libertagdo, autonomia e
critica. Este tipo de sistema, de acordo com Paulo Freire, ndo pode ajudar o pobre a
sair da situa¢do de pobreza em que estd mergulhado. Nao hd libertacdo que se faca
com homens e mulheres passivos, é necessdria consciencializa¢do e interven¢do no

mundo. O pobre nio tem como sair da pobreza, se nao descobrir criticamente que é

injustamente pobre:

Pobre ¢ o povo que sobrevive na dependéncia, como periferia de um grande centro, como per-
dedor oficial no comércio internacional, como sucursal de poténcias externas, como recebedor
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passivo de tecnologias e investimentos... que ndo passa de massa de manobra nas méos do
Estado e das oligarquias ... que nio reivindica direitos, mas os espera passivamente ... que se
entrega ao Estado e dele aguarda sua defesa de modo acomodado ... que nio se organiza para
cuidar de sua defesa, de maneira democrética e competente ... que somente reclama, mas nio

se congrega para influir (Freire, 2000, p.10).

Demo (2008) aponta que a caréncia material é a casca externa da pobreza e da
desigualdade social, cujo cerne estd na pobreza politica. A pobreza ocorre devido aos
mecanismos (injustos) de distribui¢io da riqueza, da falta de organizagio da socie-
dade civil para fazer frente ao poder do Estado e ao poder econémico, e para influir
no redireccionamento da ac¢do do Estado e das politicas puiblicas e da inexisténcia de
espacos publicos de igualdade que sejam capazes de promover a integragio social e a

consciéncia critica dos pobres.

CONCLUSAQ

Este trabalho procurou discutir o papel do processo de descentralizagio,
particularmente dos Conselhos locais na redugdo da pobreza politica. Os resultados
revelam que, embora a descentralizagio tenha aberto novos espacos de participa¢do
das comunidades na gestdo publica, ela ndo trouxe necessariamente uma mudanga
qualitativa na relagdo entre estruturas locais e as comunidades mais pobres. Os espagos
locais criados pela descentralizagio estdo fortemente dominados pelas elites politico-
administrativas locais e organizagdes com forte ligagdo com o partido no poder. Neste
contexto, os Conselhos Locais ndo sio espacos inclusivos, na medida que grande
parte dos segmentos das comunidades ndo se encontra representada nestes espagos,
particularmente dos mais pobres, de mulheres, jovens e portadores de deficiéncia.

O modelo de representagio dos pobres por via de um sistema de delegagio de
poder ou de representacio por via de intermedidrios ndo é a solugdo para fazer com que
os sem vozes (pobres) tenham uma melhor qualidade de vida. Como resultado desta
tragilidade, é preciso repensar e desenvolver um instrumento que garanta um maior
controlo social dos pobres na governagio local. Um instrumento que 1) minimize
as praticas clientelistas e a captura das esferas publicas por interesses corporativos e
particularistas, 2) gira praticas e estruturas horizontais, experiéncias de participagio e
capital social, 3) empodere grupos sociais em situagio de vulnerabilidade e exclusio,

de forma a reduzir o impacto das relagdes assimétricas de poder, 4) reforce os vinculos

A Descentralizagio Ajuda a Reduzir a Pobreza Politica em Mogambique? Desafios para Mogambigue 2011

55



associativos dos grupos locais, suas mobiliza¢des e organizacoes representativas, de
forma a incentivar e fortalecer as relagées entre os diferentes actores com presenga
na esfera publica, e 5) estimule a emancipag¢do popular, a consciéncia comunitdria e
a participa¢do democritica, através de um forte investimento numa educagio, onde
o professor se assuma como ser politico e ndo apenas como técnico, exigindo-se uma

posicio diante das realidades sociais.

REFERENCIAS

Abrahamsson, H. & Nilsson, A., 1994. Mocambique em Transicio: Um estudo da bisto-
ria de desenvolvimento durante o periodo 1974-1992, Maputo: Padrign &CEEI-
-ISRI.

Assembleia Popular, 1990. Constituigdo, assin. em 02 de Novembro de 1990. BR n° 044,
I Série, Supl. de 02 de Novembro de 1990, pdg. 268(1) a 268(16), Disponivel em:
www.atneia.com [Acedido January 23,2012].

Avritzer, L., 2007. Sociedade civil, institui¢des participativas e representagio: da au-
toriza¢do a legitimidade da agdo; Civil society, participative institutions, and
representation: from authorization to action legitimacy. Dados rev. ciénc. sociais,
50(3), pp.443—464.

Avritzer, L., 2000. Teoria democritica e deliberagio publica. Lua Nova: Revista de
Cultura e Politica, (50), pp.25—46.

Brito, L. de, 2011. Revisdo da Legisla¢do Eleitoral: Algumas Propostas para o Debate.
In L. de Brito ez al., eds. Desafios para Mogcambique 2011. Maputo: IESE, pp.
91-107. Disponivel em: www.iese.ac.mz.

Daniel, C., 2001. O papel dos conselhos de politicas. Disponivel em: http://www.
google.com/#hl=pt&q=o+papel+dos+conselhos+de+pol%C3%ADticas+p%C3
%BAblicas+daniel&oq=o+papel+dos+conselhos+de+pol%C3%ADticas+p%C3
%BAblicas+daniel&aq=f&aqi=&aql=&gs_l=serp.3...25083.29109.10.29496.0.
0.0.0.0.0.0.0..0.0...0.0.utQLqReBEt0&bav=on.2,or.r_gc.r_pw.,cf.osb&fp=80cf
ed1381208bf&biw=1266&bih=749.

56 Desafios para Mogambique 2011 A Descentralizagio Ajuda a Reduzir a Pobreza Politica em Mogambique?



Demo, P., 2008. Pobreza Politica. Disponivel em: http://www.google.com/#hl=pt&
q=demo+2008+pobreza+pol%C3%ADtica&oq=demo+2008+pobreza+pol%C3
%ADtica&aq=f&aqi=&aql=&gs_l=serp.3...4121.5195.0.6196.0.0.0.0.0.0.0.0..
0.0...0.0.N2NrlqvrqVA&bav=on.2,or.r_gc.r_pw.,cf.osb&tp=80cfed1381208bf
&biw=1266&bih=483 [Acedido June 15,2012].

Demo, P.,2006. Pobreza Politica: A Pobreza Mais Intensa da Pobreza Brasileira, Autores
Associados.

Dombrowski, O., 2009. Poder Local, Hegemonia e Disputa: Os Conselhos Muni-
cipais em Pequenos Municipios do Interior. Revista de Sociologia e Politica, 30,
pp-269-281.

Forquilha, S.C., 2009. Reformas de Descentraliza¢io e Redugdo da Pobreza num
Contexto de Estado Neo-patrimonial. Um olhar a partir dos Conselhos Lo-
cais e OIIL em Mogambique. In II Conferéncia do IESE, Conference paper 25.
“Dindmicas da Pobreza e Padroes de Acumulagio em Mogambique.”Maputo:
IESE. Disponivel em: http://www.iese.ac.mz/?__target__=publications_confe-
rence_papers.

Forquilha, S.C. & Orre, A., 2011. Transformagoes Sem Mudangas? Os Conselhos
Locais e o Desafio da Instituigdo Democritica em Mogambique. In L. de Brito
et al., eds. Desafios para Mogambique 2011. Maputo: IESE, pp. 35-53. Disponivel
em: www.iese.ac.mz.

Francisco, A. & Matter, K., 2007. Poverty Observatory in Mozambique — Final re-
port. Disponivel em: http://www.gersterconsulting.ch/docs/Mozambique-Po-
verty-Report.pdf.

Freire, P., 1992. Pedagogia Da Esperanca: Um Reencontro com a Pedagogia do Oprimido,
Rio de Janeiro: Paz e Terra.

Freire, P., 2000. Educacdo como Pritica da Liberdade, Rio de Janeiro: Paz e Terra.

Freire, P., 2003. Pedagogia do Oprimido, Rio de Janeiro: Paz e Terra. Disponivel em:
http://www.ericoguimaraes.com.br/2011/10/livro-pedagogia-do-oprimido-
-download.html [Acedido June 15, 2012].

Gerschman, S.,2004. Municipal Health Councils: activity and representation of gras-
sroots communities. Cadernos de Saiide Piiblica, 20(6), pp.1670-1681.

Gohn, M.D.G., 2001. Conselhos Gestores e Participagio Sociopolitica, Sao Paulo: Cortez.

A Descentralizagio Ajuda a Reduzir a Pobreza Politica em Mogambique? Desafios para Mogambique 2011 57



Katsiaouni, O., 2003. Decentralization and Poverty Reduction: Does it Work? In FIFTH
GLOBAL FORUM ON REINVENTING GOVERNMENT MEXICO CITY. This Pa-
per Has Been Submitted to the Workshop on: Linking Decentralized Governance and
Human Development (UNDP,UNCDE WBI and UN-DESA). Mexico: UN-DESA.

Macuane, J. & Weimer, B., 2003. Governos locais em Mogambique: desafios de capacitagio insti-
tucional : comunicagées do semindrio international, Ministério de Administragio Estatal.

McCarten, W. & Vyasulu, V., 2006. Democratic Decentralisation and Poverty Reduc-
tion in Madhya Pradesh: Searching for an Institutional Equilibrium. Deve/op-
ment in Practice, 14(6), pp.40-55.

Monteiro, J.O., 2011. Estado, Descentralizagio e Cidadania: Educa¢io Possivel ou
Imperativa? In L. de Brito ez al., eds. Desafios para Mogambique 2011. Maputo:
IESE, pp. 23-34. Disponivel em: www.iese.ac.mz.

MPD, 2006. Plano de Acgio para Redugio da Pobreza (PARPA) 2006-2009. Dispo-
nivel em: www.mpd.gov.mz/index.php?roption=com_docman&task=cat_view&
gid=45&Itemid=50%E2%8C%A9=pt.

MPE, 2000. Plano de Ac¢io para a Redugio da Pobreza Absoluta (2000-2004), Maputo:
Promédia.

MPF, 2001. Plano de Acgdo para Redugido da Pobreza (PARP). Disponivel em: www.
mpd.gov.mz/index.php?option=com_docman&task=cat_view&gid=45&Itemi
d=50%E2%8C%A9=pt.

Rosirio, D. do, 2011. Descentralizagio em Contexto de Partido “Dominante”: O
Caso do Municipio de Nacala Porto. In L. de Brito ez a/., eds. Desafios para
Mogambique 2011. Maputo: IESE, pp. 55-90. Disponivel em: www.iese.ac.mz.

SAL-CDS, 2009. Analysis of Experiences Relating to Community Participation and
Consultation in District Planning in Mozambique - Final consolidated report.

Santos-Junior, O.A. dos, 2002. Democracia, Desigualdades e Governanga Local: Di-
lemas da Reforma Municipal no Brasil. Cadernos Metrdpole, 8, pp.87-103.

Santos-Junior, O.A. dos, 2004. Governanga democrdtica e poder local: a experiéncia dos
conselhos municipais no Brasil, Editora Revan.

Saward, M., 2006. The Representative Claim. Contemporary Political Theory, 5(3),
pp-297-318.

Teixeira, E., 2000. Sistematizagio: Efetividade e Eficicia dos Conselhos. Pslis, 37.

Young, .M., 2002. Inclusion and Democracy New ed., Oxford University Press, USA.

Young, I.M., 2006. Representagio Politica, Identidade e Minorias. Lua Nova, 67,
pp-139-190.

58  Desafios para Mogambique 2011 A Descentralizagio Ajuda a Reduzir a Pobreza Politica em Mogambique?



APRENDIZADO DE POLITICAS PUBLICAS

NO CONTEXTO DO PARP:
ABORDAGEM BASEADA NAS REDES

José Jaime Macuane

INTRODUCAO

A aprovagio do Plano de Acg¢do de Redugio da Pobreza (PARP 2011-2014) pelo
Governo em Maio de 2011, com a retirada do termo (pobreza) “Absoluta” da deno-
minagdo deste instrumento de politicas publicas, marca formalmente o inicio de uma
nova fase de implementagio de politicas de combate a pobreza no Pais (GdM 2011).
O PARP ¢ o terceiro documento de combate a pobreza introduzido no pais, cujo pro-
cesso teve como marco a inclusio da componente social no programa de ajustamento
estrutural no comeco da década de 1990, corporificado no entio chamado PRES
(Programa de Reabilitagio Econémica e Social).

A adopgio dos documentos de combate a pobreza como o PARP decorre de
uma mudanga na abordagem de financiamento aos paises pobres por parte das ins-
tituices de Bretton Woods — o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco
Mundial — nos anos 1990. Isso deveu-se a ineficicia dos programas de ajustamento
estrutural no combate a pobreza, principalmente nos paises altamente endividados
como Mogambique. No entanto, esta mudanga de abordagem, que sugere que houve
um aprendizado no processo de implementagdo de politicas de combate a pobreza
por parte das institui¢es de Bretton Woods, ndo reverteu a tendéncia excessiva-
mente prescritiva desses instrumentos de politicas, muitas vezes impostos aos paises
pobres como parte dos condicionalismos da ajuda externa e de acesso ao crédito,
embora a coberto da capa de uma maior apropriagdo por parte destes tltimos (Ma-

cuane 2006). Ademais, a par de recorrentes reclamagdes sobre a natureza prescritiva e
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impositiva desses instrumentos por parte dos paises em desenvolvimento e na litera-
tura académica sobre o assunto, muito pouco foi feito por parte destes para apresentar
politicas publicas alternativas e crediveis para se contrapor as receitas das institui¢oes
financeiras internacionais e dos doadores. Uma das razdes para tal é o baixo aprovei-
tamento das lic6es aprendidas e do conhecimento produzido na implementagio das
estratégias de desenvolvimento nos paises em desenvolvimento (Macuane 2006). Em
suma, hd um baixo aprendizado de politicas, o que quer dizer que os paises em desen-
volvimento, incluindo Mogambique, enfrentam grandes desafios na produgio, apro-
priagdo e uso do conhecimento sobre as politicas piblicas que possa contribuir para
uma maior eficdcia destas dltimas. Nesta linha de pensamento, este estudo analisa o
aprendizado de politicas publicas no contexto do PARP, enfocando tanto no processo
de seu desenho como no da sua implementagio.

No entanto, antes da apresentagdo mais detalhada dos objectivos e argumento
do estudo, ¢ pertinente apresentar o contexto em que o PARP 2011-2014 ¢é desenha-

do e estd a ser implementado.

O PARP E O SEU CONTEXTO

A retirada da qualificagdo da pobreza como “absoluta” no PARP pode sugerir, a pri-
meira vista, que se entra numa nova etapa deste processo, com uma pobreza menos
severa e, consequentemente, um novo tipo de abordagem. No entanto, além dos re-
sultados do terceiro Relatério da Terceira Avaliagio Nacional da Pobreza (DNEAP
2010) mostrarem que em certas regides do pais a pobreza aumentou, o PARP é langa-
do e estd a ser implementado num contexto de questionamento de parte considerdvel
das politicas de combate a pobreza e desenvolvimento em curso no pais, que, a titulo
ilustrativo, pode ser retratado em trés situagdes que ocorreram nos dltimos dois anos,
que sio brevemente descritas abaixo.

Nos dias 1 e 2 de Setembro de 2010 as cidades de Maputo e Matola foram sacu-
didas por violentas manifestacdes, despoletadas pelo aumento do preco dos produtos
basicos e dos transportes. Cerca de um ano mais tarde, parte dos desmobilizados de
guerra realizou vdrias manifestages que culminaram com a concentragio defronte do
Conselho de Ministros, exigindo a revisio das suas pensées e medidas de reinsergio
social mais efectivas. No dia 10 de Janeiro de 2012, um grupo de reassentados na lo-

calidade de Cateme na provincia de Tete, no 4mbito da exploragio do carvio de Mo-
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atize pela empresa brasileira Vale Mogambique, bloqueou a linha férrea impedindo a
passagem do comboio que transportava carvdo para exportagio, em protesto contra o
incumprimento do acordado no processo de reassentamento. A manifestagio foi de-
belada com uma violenta intervengdo da for¢a de intervencio rapida. O Governo e a
Vale anunciaram posteriormente que as reivindicagdes seriam atendidas, tendo fixado
um prazo para efeito em algumas das reivindicagdes, como a reabilitagdo das casas de
md qualidade que foram concedidas aos reassentados.

Ha trés elementos contextuais destas manifestagées cujos contornos ¢ pertinen-
te descrever. O primeiro sdo os antecedentes. No caso de Maputo, decorrem cerca de
dois anos e meio apds a ocorréncia de manifestagdes similares e menos de um ano
depois de a Frelimo e o seu candidato a reeleigdo nas elei¢ées presidenciais, o incum-
bente Armando Guebuza, terem ganho com uma margem acima de dois tergos, o que
supostamente seria uma aprovagio das politicas de combate a pobreza. Por outro lado,
no ambito das chamadas presidéncias abertas e inclusivas (PAI), o presidente Guebu-
za acabava de fazer uma presidéncia aberta e inclusiva a cidade de Maputo hd menos
de 5 meses (comegou em 22 de Abril de 2010) antes das violentas manifestagdes, em
que teve a oportunidade de auscultar as preocupagées das populages desta cidade. No
caso dos desmobilizados de guerra, foi recentemente aprovado o estatuto do comba-
tente que supostamente deveria resolver os problemas que afligem este grupo social.
E pertinente referir que este instrumento de politica nio colhe consenso dentro do
préprio grupo, uma vez que apenas uma ala se declara publicamente satisfeita com as
politicas do sector e preferiu nio aderir as manifestagdes.

O segundo ¢ o contexto institucional. No 4mbito da implementag¢do do Plano
de Acgdo de Combate a Pobreza Absoluta (PARPA), foram criados os Observatérios
de Desenvolvimento, nos quais a sociedade civil participa monitorizando o progresso
na implementa¢io do PARPA e propondo melhorias visando a sua melhor eficicia.
Além disso, o pais dispde de um mecanismo de concertagio social, em que o governo,
os sindicados e o sector privado se reinem para tomar decisdes importantes de poli-
ticas, com particular énfase para a negociagdo do saldrio minimo.

O terceiro é o contexto de politicas publicas. Virios estudos ja vinham apon-
tando o dedo ao relativo fracasso das politicas de combate a pobreza (Cunguara &
Hanlon 2010; Hanlon & Smart 2008)(), o que foi confirmado no ultimo Inquérito
a0 Or¢amento Familiar (IOF 2008/9) e no Relatério de Desenvolvimento Humano
2011, que coloca Mogambique entre os quatro paises com menor desenvolvimento

humano no mundo. Ambos os relatérios foram recebidos com uma certa relutincia
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pelo governo, mas sem a apresentacdo de dados alternativos crediveis que sugerissem
a sua inconsisténcia. Paradoxalmente, o relatério sobre a avaliagdo da pobreza, baseado
nos dados do IOF e produzido pelo Ministério de Planificagio e Desenvolvimento,
coloca a auséncia de um fluxo de informagio com dados actualizados sobre a pobreza
como um dos principais obstdculos para uma adequada planificagio (DNEAP 2010,
p-87). O préprio ministério, através da Direcgdo Nacional de Estudos e Andlise de
Politicas (DNEAP), tem apoiado estudos multidisciplinares sobre a pobreza que sdo
divulgados na sua pagina da internet, alguns dos quais mostram a ineficicia relativa
das politicas de combate a pobreza (Paulo ez a/. 2007; Paulo ez al. 2011; Tvedten ez al.
2006; Rosirio e al. 2008; Tvedten ez al. 2009). No que concerne 2 manifestagio de
Cateme, além do caderno reivindicativo enviado ao governo e a empresa Vale pelas
populagdes afectadas (CIP, 2012), no dia 05 de Outubro de 2011, na cidade de Tete,
organiza¢des da sociedade civil realizaram um semindrio sobre a indudstria extracti-
va, em que apontavam alguns dos pontos criticos que posteriormente constituiram o
mobil da manifestagio (Mosca & Selemane 2011; Selemane 2010). Ademais, a drea
da inddstria extractiva tem sido alvo de muitos estudos, que incluem a andlise do
processo especifico da industria de carvdo na provincia de Tete, além de uma maior
actuagio de organizag¢des da sociedade civil nesta drea, organizadas na Plataforma da
Sociedade Civil para Recursos Naturais e Indastria Extractiva.

Estes exemplos e os seus contornos mostram alguns dos desafios que se colocam
a implementa¢io do PARP, que podem ser agrupados em duas vertentes distintas
mas complementares e até certo ponto sobrepostas: a vertente da gestdo das politicas
publicas e os desafios inerentes e a vertente do aprofundamento do conhecimento das
politicas puiblicas como parte do refor¢o e melhoria da sua eficdcia.

Estes desafios derivam do contexto que, de forma ilustrativa, foi descrito nos
exemplos acima indicados, que resumidamente pode ser caracterizado pelos seguintes
elementos: primeiro, com o pluralismo politico hd um crescimento do activismo da so-
ciedade voltado as dreas especificas de politicas publicas, que nem sempre se confunde
com os processos eleitorais; ou seja, 0 apoio medido pela escolha eleitoral (o voto) ndo
pode ser confundido com uma aprovagio técita as politicas publicas implementadas
pelo governo.! Assiste-se no Pais a um crescimento considerdvel da intervengdo da

sociedade civil nas politicas publicas, inclusive, em alguns casos, com algum nivel de

Até porque os préprios processos de escolha eleitoral estdo sujeitos a distorgdes, dentre as quais a
vontade de participagdo, as barreiras a participagdo, a cultura civica, as fraudes, as abstencdes e outros
elementos que limitam a fiabilidade do apoio eleitoral como pardmetro de aprovagio do Governo.
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especializagdo em politicas sectoriais e subsectoriais. Redes de organizagées como
o Movimento de Educagio para Todos (MEPT), a MONASO (na drea de HIV/
SIDA), o Grupo Mogambicano da Divida (na drea de Finangas Publicas), associagoes
empresariais como o CTA e de dreas especificas como do agtcar (Associagio dos
Produtores de Agicar de Mogambique — APAMO) e mesmo empresas de sectores
como do carvio desempenham cada vez mais um papel activo nas dreas de politicas e
tornaram-se interlocutores que nio podem ser ignorados pelo Governo. Segundo, ha
interesses cada vez mais fragmentados que nio podem ser agrupados em categorias
amplas e redutoras, que tém constituido parimetros de organiza¢io da participagio
da sociedade nas politicas de combate & pobreza. Por exemplo, ¢ uma falcia dizer que
a sociedade civil estd devidamente representada nos observatérios de desenvolvimento
ou na Comissdo Nacional de Elei¢bes apenas porque hd organizagbes que participam
nestes mecanismos e 6rgios. Certamente também nio se pode assumir que, na con-
certagdo social, estdo representados todos os empresirios e trabalhadores, porque ha
interesses heterogéneos que nem sempre estio devidamente representados e em certas
situagdes podem romper acordos supostamente feitos e agir fora dos mecanismos
acordados, como ocorreu com os transportadores quando eclodiram as manifestagoes
de Fevereiro de 20082 Terceiro, a produgio e o uso do conhecimento sobre as poli-
ticas publicas estdo sujeitos a condicionalismos que ¢ importante levar em conta na
busca de formas mais eficazes de tomada de decisao mais informadas. Por outro lado,
o conhecimento em si nio ¢ produzido e consumido de forma neutra. E importante
ter em conta que os politicos eleitos tém um mandato que lhes confere um poder
decisério sobre as politicas publicas e, nesse contexto, podem escolher considerar ou
ignorar as informagées que lhes chega, desde que assumam os riscos politicos disto,
principalmente num contexto democritico. Quarto, decorre dos pontos acima indi-
cados que, no contexto actual de gestdo de politicas publicas no pais, hi uma maior
exigéncia de compreensio da complexidade existente neste Ambito para que se busque
a sua eficicia de forma mais consistente.

E neste contexto que no Terceiro Relatério de Avaliagio da Pobreza, baseado
no IOF 2008/9, a par da recomendagio para que se reduza o hiato temporal entre

os estudos de impacto como o IOF, se enaltece a importincia da realizagdo de estu-

Nestas manifestagdes os transportadores semi-colectivos (vulgo chapas cem) também pressio-
naram o governo no sentido de subsidiar as suas operagdes e praticamente aderiram a manifes-
tagdo, aumentando o poder de pressio sobre o governo. No fim acabaram beneficiando de um
subsidio de combustivel.
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dos complementares para uma maior compreensdo da dinimica multidimensional da
pobreza (DNEAP 2010, p.:xvi; 7-8; 87). Contudo, as experiéncias referidas no inicio
deste capitulo sugerem que o aprendizado sobre as politicas publicas proveniente des-
tes estudos ndo tem sido devidamente aproveitado para informar o processo decisério
dos poderes publicos.’ Esta lacuna, que certamente nio ¢ especifica do Pais, requer
uma reflexdo nio sé dos desafios que as politicas em si enfrentam, mas também de
como a experiéncia e o conhecimento sobre estas pode ser um activo importante na
busca da sua eficdcia. Este, em termos gerais, pode ser considerado um dos desafios do
PARP 2011-2014. E neste contexto que o objectivo deste estudo se enquadra.

O objectivo fundamental ¢ discutir os desafios de produgio, aquisi¢do e uso de
conhecimento das dindmicas inerentes as politicas de combate & pobreza. A base de
andlise serd a abordagem das redes sociais, que tanto pode ser vista como uma forma
de organizagio assim como um método de andlise (Knox ez al. 2006, p.135-6), como
serd explicado adiante.

Analisar o processo de aprendizado em politicas publicas é importante, porque
a dinamica destas, de certa forma, consiste num processo de tentativa e erro, em que
os fazedores de politicas tentam continuamente encontrar solugdes para os proble-
mas que afligem os cidaddos e vio ajustando-as em fungio dos resultados que essas
mesmas solug¢es vio produzindo (Bardach 2008, p.350). Ademais, como a literatura
sugere, o aprendizado é um processo social que consiste na interac¢io entre individuos
inseridos em grupos, redes, comunidades e organizagdes. A literatura sugere ainda
que, devido a essas caracteristicas, o processo de aprendizado ¢ fragil e dificil e algu-
mas situagdes e contextos favorecem mais o aprendizado do que outras. Porém, como
a literatura sobre o aprendizado organizacional argumenta, entidades sociais como
grupos, organizagdes e estados que cultivam o aprendizado tém mais probabilidades
de sucesso do que aquelas que nio o fazem (Freeman 2008, p.380-1).

O argumento do estudo é que o aprofundamento da compreensio das relagdes
existentes entre os actores envolvidos nas politicas de combate & pobreza ¢ um ele-
mento importante (certamente ndo é o unico) para a compreensio da natureza das
politicas, das condi¢bes inerentes a sua implementagdo e, consequentemente, da sua
eficdcia. Para tal, ¢ importante analisar as relagdes entre os intervenientes nas politicas

publicas numa perspectiva mais fluida, indo para além das definigbes categorizadas

No entanto, h que referir que politicas como o Programa Estratégico para a Redugio da Po-
breza Urbana foram inspirados na constatagio de estudos sobre o aumento da pobreza urbana.
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de alguns desses intervenientes de modo a compreender-se melhor a sua diversidade,
a heterogeneidade dos seus interesses e incentivos, que influenciam a forma como se
relacionam entre si e as politicas publicas.

Estas relagdes, pela sua multidimensionalidade e interdependéncia, podem ser
melhor entendidas a partir da andlise das redes, mais concretamente das redes de
politicas que se formam e interagem no processo. A andlise baseada na abordagem
de redes tem a vantagem de analisar os desafios que se colocam aos poderes publicos
na implementagio das politicas de combate 4 pobreza num contexto de maior frag-
mentagio, multiplicidade e activismo dos intervenientes nas politicas publicas, que
colocam desafios ao Estado na articulagio dos diversos interesses que dai surgem e a
propria sociedade.

O trabalho é composto pelas seguintes secgdes: apds esta introdugio, a segunda
sec¢do apresenta os principais elementos da teoria e abordagem de redes em geral
e das redes de politicas em particular; a terceira secgdo apresenta os desafios que se
colocam ao conhecimento e gestdo das redes no contexto das politicas anti-pobreza; a
quarta secgdo conclui o trabalho com uma breve sintese dos principais pontos discu-

tidos e a proposi¢do de uma agenda de pesquisa para a drea.

AABORDAGEM DE REDES

A abordagem de redes nas politicas publicas e na gestdo puiblica é fortemente influen-
ciada pela teoria inter-organizacional, que frisa a ideia de que os actores sio interde-
pendentes porque precisam dos recursos uns dos outros para alcangarem os seus ob-
jectivos (Adam & Kriesi 2007). Segundo Rhodes (2008), uma abordagem de redes de
politicas é um conjunto de conceitos que focaliza as ligacdes do governo com outros
actores estatais e societais no processo de politicas. Neste contexto, ainda segundo o
autor, as redes de politicas sdo um conjunto de ligagdes institucionais formais e infor-
mais entre o governo e outros actores baseadas em crengas e interesses compartilhados
e negociados na formulagio e implementagdo de politicas. Elas podem incluir redes
de issues/questdes (comunicagio entre virios actores como o governo, legisladores,
sector privado, académicos, jornalistas e outros sobre assuntos de politicas, mas sem
um vinculo formal entre eles nem consenso), os chamados “triingulos de ferro” (co-
alizbes tipicas do contexto americano, que sio compostas por parlamentares, grupos

de interesse e burocratas), subsistemas de politicas puablicas (participantes que se vém
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como uma comunidade semi-auténoma com “expertise” num dominio de politicas
publicas e que reivindicam e exercem influéncia por um longo periodo de tempo), ou
sub-governos [grupo de individuos que tomam grande parte das decisdes de politicas
publicas, comunidades de politicas (grupo coeso e fechado com preferéncias claras
de politicas, uma ideologia e valores comuns, interac¢do de alta qualidade entre os
membros sobre aspectos da politica entre os membros do grupo, e com controlo de
recursos relevantes a politica em causa) e comunidades epistémicas (conjunto de es-
pecialistas de politicas que reivindicam autoridade e conhecimento no seu dominio
de especializagio)] (Rhodes 2008, pp.425-428; 434; Sabater & Weible 2007, p.192).
Os arranjos neocorporativos de articulagio entre os interesses do governo, do sector
privado/empresarial e os sindicatos, entre nés denominados de concertagido social,
também se enquadram na defini¢do de redes de politicas.

Ainda no 4mbito da literatura sobre as redes, existe a abordagem de coalizées de
advocacia de Sabatier e Jekins-Smith (Beverwijk et al. 2008; Sabater & Weible 2007).
Esta abordagem defende que as politicas sio definidas por redes informais integrando
participantes cujas crengas e comportamentos influenciam as mudangas nas politicas
publicas. Devido a complexidade de politicas, para qualquer actor ser influente pre-
cisa de ter um conhecimento profundo da drea. Esta especializagio ocorre dentro de
subsistemas de politicas, cujos participantes tém fortes crengas e tendem a traduzir
essas crengas em politicas. As crengas podem ser modificadas pela informagio técni-
ca e cientifica, de tal forma que os pesquisadores (cientistas universitirios, analistas
de politicas, consultores, etc.) estdo entre os maiores intervenientes no processo de
politicas piblicas. No processo de formagio de coalizdes, os participantes tenderdo a
procurar aliados com crengas similares sobre as politicas, dentre legisladores, funcio-
ndrios publicos, pesquisadores, grupos de interesse e intelectuais de multiplos niveis
do governo. Os subsistemas de politicas sdo caracterizados por uma dimensio funcio-
nal ou substantiva, que é a drea de politicas em si (por exemplo, agricultura) e por uma
dimensio geografica, que é o territério onde a politica ¢ implementada (nivel local,
central, provincia, distrito, etc.).* Identificar os subsistemas nem sempre é simples,
porque os mesmos podem estar sobrepostos. As coalizdes de advocacia agregam com-
portamentos de diversos individuos e organizagdes envolvidos num subsistema de
politicas por uma década ou mais. Nos paises subdesenvolvidos, muitos subsistemas

sdo nascentes devido a instabilidade do sistema politico e falta de pessoal formado

Os exemplos foram ajustados a realidade mogambicana.
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no subsistema, o que também tem implicagdes na existéncia e formato das coalizdes
(Sabater & Weible 2007, pp.192-193).

Mendizabal (2006) , analisando as fungdes que as redes podem desempenhar
na ligacdo de pesquisa e politicas no ambito da erradica¢do da pobreza, destaca duas
supra-fungées ou papéis: de agéncia e de apoio. Quando desempenham fungdes de
agéncia, as redes actuam no sentido de promover a agenda de politicas publicas dos
seus membros e devem ter uma capacidade adequada para tal. Por sua vez, as redes
como formas de apoio, apenas apoiam os seus membros na prossecucio dos seus inte-
resses de politicas e ndo tém a capacidade de influenciar politicas, porque esta fungio é
desempenhada pelos seus membros. Para este autor, as redes tém maior probabilidade
de influenciar politicas de desenvolvimento do que os individuos, mas precisam ter
em conta os recursos, capacidades e habilidades que podem oferecer, assim como o
contexto onde sdo criadas e actuam e os interesses dos seus membros.

A existéncia de redes no processo de politicas publicas coloca desafios de go-
vernagio tanto ao Estado — que deve ter a capacidade de articular multiplos actores
com interesses diversos — como s préprias redes, muitas vezes compostas por actores
com niveis de capacidades diferentes e consequentemente possibilidades desiguais de
influenciar as decisdes dentro das redes e nas politicas publicas em geral. Disso de-
corre que nem sempre as redes e as formas de participagdo nas politicas publicas para
essas mesmas redes garantem a democraticidade das relagdes entre os diversos actores
(Bogason & Musso 2006; Klijn 2007).

Embora possa parecer muitas vezes na literatura como parte da teoria das redes
sociais (com mais tempo de existéncia), a abordagem de redes de politicas ¢ mais vista
como um instrumento de andlise do que como uma teoria, cujo valor analitico repousa
na ideia de conceptualizar o processo de politicas como envolvendo uma multiplicida-
de de actores estatais e ndo estatais, que sio mutuamente interdependentes, e as rela-
¢oes entre os mesmos, indo para além da descri¢ao formal do processo de politicas. Os
métodos de andlise de redes podem ser vistos como meios para mapear papéis de for-
ma compreensiva e desta forma permitem uma melhor delimitag¢io das qualidades das
estruturas sociais, revelando a sua complexidade e mobilidade (Knox ez a/. 2006). Esta
abordagem também advém da constatac¢do de que as categorias sociais de larga escala,
como classe social ou sociedade, comegaram a ser vistas como problematicas devido
a evidente descontinuidade com a forma como as pessoas entendem as circunstincias
concretas das suas vidas, o que levanta questdes sobre a relevincia e adequagio do seu

uso em certos contextos (Knox et al. 2006). Tomando como exemplo a realidade Mo-
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cambicana, ¢ falacioso dizer que os desmobilizados estdo satisfeitos com o estatuto
dos combatentes ou que os jovens falam a mesma linguagem e se entendem,; por isso,
jovens fazendo campanha para jovens terio mais sucesso. E importante saber de que
desmobilizados de guerra e de que jovens se estd a falar.

A abordagem de redes, pela forma como analisa as motivagdes, o contexto e a
dinimica da relagio entre os varios actores, afigura-se adequada para a compreensio

do aprendizado de politicas publicas no contexto do PARP.

DESAFIOS DO PARP NUMA SOCIEDADE EM REDE

A anilise da abordagem de redes de politicas, apresentada na sec¢io anterior, sugere
alguns desafios no contexto do PARP como politica publica, tendo em conta as duas
dimensdes constitutivas, nomeadamente a estrutura e as relagdes/interacgdes. Embora
eventualmente sejam abordados elementos estruturais, os desafios que serdo destaca-
dos serdo no campo da interacgdo entre os actores, tendo em conta os seguintes desa-
fios: o primeiro desafio é de ordem metodolégica, que tem a ver com a necessidade de
aprofundar o conhecimento das relagdes cada vez mais complexas e interdependentes
entre os intervenientes nas politicas publicas, tendo em conta a economia politica
nacional; o segundo tem a ver com os desafios de governagio por parte da sociedade
civil e dos poderes publicos, num contexto de crescimento de redes de actores que
participam cada vez mais nas politicas publicas; o terceiro desafio estd relacionado
com a formagdo de coalizdes e redes de politicas capazes de produzir conhecimento
que contribui para um melhor aprendizado de politicas publicas.

Estes desafios serdo analisados recorrendo a exemplos de processos especificos
e a dados agregados sobre a governagdo, democracia e capacidade de gestio eco-
némica e politica das elites nacionais produzidos por organizagdes internacionais,
especificamente os Indices de Governagio do Instituto do Banco Mundial e o de

Transformag¢io de Bertelsmann (BTT).> Os indices do Banco Mundial tém infor-

Estes indices sdo produzidos com o pressuposto de que os paises empreendem reformas visan-
do a transformagio para uma economia de mercado e democracia. Embora se recorra a vérias
fontes para fundamentar os vérios indices e garantir-lhes maior consisténcia, este pressuposto é
claramente ideoldgico, dai ndo ser pacifico. Mas partindo do pressuposto de que o pais se define
explicitamente como uma democracia e uma economia de mercado, o uso destes indices tem
a sua plausibilidade, embora seja importante que o leitor esteja ciente de que ndo se quer aqui
endossar nenhuma visio ideolégica sobre o assunto.
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magio até 2010, enquanto o BTT tem dados de até 2012 (na verdade com informa-

¢do que vai até 2011).

0 DESAFIO METODOLOGICO: A RELEVANCIA DA ABORDAGEM DE REDES NA
COMPREENSAQ DAS DINAMICAS DE POBREZA E DAS POLITICAS PUBLICAS

Numa anélise dos papéis que as elites desempenham no processo de desenvolvimen-
to, fica claro que as elites politicas, do Estado, de parte da sociedade civil e as elites
econdmicas em muitos casos se sobrepdem, criando uma grande ambiguidade sobre
a delimitagio entre estas arenas. A existéncia de um partido dominante, cujo poder
se consolidou nos ultimos oito anos com o constante enfraquecimento da oposi¢ao
politica, reforca a interdependéncia entre as redes de actores nas arenas acima indica-
das. Estas relagoes intricadas influenciam consideravelmente as politicas publicas de
combate a pobreza (Macuane 2010). A literatura alerta que algumas relacdes sociais
podem criar as chamadas “armadilhas da pobreza”, quando contribuem para perpetuar
dindmicas que impedem a superagio da pobreza (Woolcock 2007). Por exemplo, a
partidarizacio do Estado e da administragdo pdblica pode promover a incompeténcia
e com esta reduzir-se a capacidade dos poderes publicos para desenharem e imple-
mentarem politicas publicas efectivas no combate a pobreza. Uma descrigdo das im-
plicagbes dessas relagdes no ambito politico, social, econémico e dentro das estruturas
estatais pode ajudar a visualizar os desafios que se colocam ao PARP neste quadro
da economia politica nacional e a relevincia da contribui¢do da abordagem de redes.

No ambito politico, as relagoes estreitas que os parlamentares da bancada do
Governo tém com o executivo, aliado aos seus interesses no sector privado, cer-
tamente podem enviesar o processo de formula¢io de politicas, assim como a sua
implementacdo e a actividade fiscalizadora. A isto alia-se a muito propalada parti-
darizagdo da fung¢do publica e as redes clientelistas partiddrias, com destaque para
a distribui¢io dos chamados 7 milhoes (Forquilha & Orre 2011). Isto tem claras
implica¢es na inclusividade e eficicia das politicas publicas de combate a pobreza,
porque sio definidas num contexto em que tanto os formuladores como os deciso-
res e os implementadores, apesar de serem institucionalmente diversos, constituem
na verdade uma rede de relagdes com relagdes hierdrquicas entre si, cujo epicentro
é a elite politica do partido governamental. As recorrentes reclamagdes de exclusio
social e de concentragio de oportunidades de negécios numa pequena elite (MARP

2009) sio consequéncias destas redes que contribuem para o enfraquecimento dos
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mecanismos de pesos e contrapesos tanto sociais como da sociedade em relagio ao
Estado. Entender estas redes e a complexa relagdo que se estabelece entre elas ndo
¢ um mero exercicio académico, mas sim uma forma de aprofundar o conhecimento
de como as relagdes existentes nas diferentes redes podem influenciar a agenda e a
formulagdo de politicas, assim como os processos de sua implementagio e monitoria.

A fluidez de relagbes entre os 6rgios do estado, fortemente influenciadas pela
primazia das lealdades politico-partiddrias em detrimento de uma cultura de Estado,
as relagbes estreitas entre as elites politicas e burocriticas do Estado e o mercado sio
factores que podem reduzir drasticamente a inclusividade e a eficicia das politicas
publicas. Uma das consequéncias disso ¢ a rigidez das politicas publicas e a lentidao
no seu ajustamento, mesmo desafiando evidéncias e necessidades de mudancga, como
pode ser exemplificado pela relutincia na revisdo dos contratos dos mega-projectos,
apesar da sua ja documentada pouca contribui¢io ao desenvolvimento (exemplo, Cas-
tel-Branco e Ossemane, 2010). Outro exemplo é a demora da aprovagio do pacote
anti-corrup¢io pela Assembleia da Republica®, num contexto em que os membros da
bancada maioritiria tem potencialmente muito a perder, dadas as teias de rela¢des
acima indicadas. Estes exemplos mostram como a configuragio das redes das elites
politicas podem impor limites & prossecugdo de certas agendas de politicas publicas,
mesmo em detrimento de interesses colectivos mais amplos.

No campo econémico, além da jé referida exclusdo, hd um campo especifico de
politicas publicas em que estas redes de relagbes sobrepostas podem ter efeitos de-
letérios, que é o das politicas regulatérias, que pela sua natureza atribuem vantagens
especiais a certos grupos que actuam nas dreas que sdo objecto de regulagio. Estas
dreas sdo particularmente propensas a lobbying, captura do Estado, conflitos de inte-
resse e constituem uma das arenas de actua¢do de um certo tipo de rede: os tridingulos
de ferro (as coalizdes entre legisladores, burocratas/agéncia regulatéria e grupos de
interesse). Um exemplo recente de actividade regulatéria como fruto destas aliangas é
a revisio pontual do regulamento da lei do trabalho para flexibiliza¢do do regime de
contrata¢do de trabalhadores estrangeiros para os mega-projectos para acomodar as
necessidades da industria do carvao. Contudo, os tridngulos de ferro que se desenvol-
vem em certas dreas nio tém necessariamente um efeito negativo. Por exemplo, Buur

et al. (2012), analisando o sector do agucar, mostra como a alianga entre politicos,

Recentemente (Maio de 2012) foi aprovado o Cédigo de Etica dos Servidores Publicos, mas
com ressalvas quanto a sua entrada em vigor e a publicidade da declaragdo dos bens dos titula-
res de 6rgdos publicos.

70  Desafios para Mogambique 2012 Aprendizado de Politicas Piiblicas no Contexto do Parp



burocratas, agéncias reguladoras e investidores foi importante para a revitalizagio do
sector do agtcar no pais como parte da estratégia de combate & pobreza. Portanto, o
grande desafio estd em conhecer em que condi¢des o poder regulatério pode ser usa-
do para criar condig¢es para a implementagio de politicas mais consonantes com 0s

interesses mais amplos da sociedade.

GRAFICO 1 EFECTIVIDADE DO GOVERNO
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FONTE WORD BANK - WORLDWIDE GOVERNANCE INDICATORS

O Grifico 1 mostra a evolugio de quatro indicadores de governa¢do’ num pe-
riodo de 10 anos que sdo: estado de direito, a qualidade regulatéria (a legislagio de
dreas de politicas publicas), o controlo de corrupgio e a efectividade do governo (a sua
capacidade para dar resposta s demandas da sociedade). A efectividade do governo
manteve-se particularmente estdvel nos ultimos oito anos aqui considerados. De for-
ma geral, praticamente todos os outros indicadores apenas denotam uma ligeira me-
lhoria, mas ainda abaixo dos niveis de 2000. As curvas que representam as tendéncias
dos quatro indicadores mostram uma forte associagdo. Entender que tipo de relagio
existe entre a qualidade da regulagdo e o combate a corrup¢do pode ser um campo
interessante de estudo, principalmente ao nivel de certos sectores de politicas, para se
entender como os diversos actores se relacionam. Contudo, um “insight” que se pode

ter destes dados, e tendo em conta a literatura, tendo em conta a economia politica do

7 O indice varia de -2,5 a +2,5 e os valores maiores indicam melhor desempenho.

Aprendizado de Politicas Piiblicas no Contexto do Parp Desafios para Mocambique 2012

71



Pais, é que o Estado de direito é fraco e o controlo da corrupgio é consequentemente
menor, o que abre espaco para que conflitos de interesse, trafico de influéncias dis-
tor¢am o quadro regulatério ou impecam o “enforcement” deste e, no agregado, isso
afecta a efectividade do governo. Pior ainda, num contexto com este tipo de relagbes
haverd maior resisténcia a mudancas legislativas que limitem o espago para a sua
reprodugio, o que pode explicar a demora em reformas legislativas em vérias dreas,
como o acesso a informagio e no quadro legal anti-corrupgio. Entender as relagdes
entre estas varidveis ¢ um passo importante para a defini¢io de politicas ptblicas mais
efectivas.

No Campo social, Paulo ez a/. (2011), analisando o caso das cidades de Maputo
e Matola, mostram que as categorias de agregado familiar ndo se esgotam apenas na
tamilia baseada em lagos de consanguinidade, mas tornaram-se sim unidades flexiveis
que se fundem e se dividem de acordo com as mudangas socioeconémicas de pobreza
e de bem-estar, algumas vezes juntando no seu seio nio parentes cujo sustento de-
pende do provedor da familia. Segundo os autores, as relagées entre cidade e campo
também sdo fluidas, de tal modo que popula¢ées urbanas buscam muitas vezes, no
meio rural, através da produgio agricola, formas de garantia da seguranga alimentar.
Este elemento chama particular aten¢io para a necessidade de refinamento da defini-
¢do/identificagdo dos beneficidrios ou do alvo de politicas publicas de forma a evitar
as armadilhas de adopgido de formas de classificagio reducionistas. Por exemplo, seria
pertinente aprofundar que implicagdes essas relagoes fluidas entre o campo e a cidade,
assim como a defini¢do do agregado familiar, estdo reflectidas ou podem enviesar
os resultados dos instrumentos de medi¢do da pobreza, como o Questiondrio dos
Indicadores Bésicos de Bem-estar (QIBB) e o IOF e que resultados dai se tira para
informar o processo de defini¢do de politicas. Em outros quadrantes, estudos mos-
tram que as redes de relagoes sociais podem determinar a forma como os individuos e
comunidades acedem aos servigos publicos, e entender essas relagdes e incorporar este
conhecimento na definigdo de politicas publicas pode melhorar a eficiéncia e eficicia
na presta¢do de certos servigos publicos (Guerrero & Osman 2009).

No que concerne as estruturas do Estado, mesmo dentro de certas dreas de ges-
tdo publica, estudos mostram que dinimicas préprias que se desenvolvem entre os
actores, ¢ fortemente influenciadas pelo sistema mais amplo, podem limitar a eficdcia
de certas politicas como mecanismos de combate a pobreza. Por exemplo, um estudo
encomendado sobre a drea de aquisi¢des publicas/procurement (DFID 2011) mostra

que, apesar do quadro institucional existente, que deveria propiciar maior transparén-
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cia no uso dos recursos publicos e maior estimulo ao sector privado nacional e local, as
dinamicas que se desenvolvem neste subsistema, fortemente influenciadas pela eco-
nomia politica acima descrita, contribuem para a ineficiéncia na alocag¢io dos recursos
publicos, com impacto negativo na prestagdo de servigos publicos e na consequente
efectividade do governo.

Estes exemplos mostram que a economia politica mais ampla do pais influencia
aspectos de politicas puablicas que sé podem ser melhor entendidos quando se analisa
as relagdes que se estabelecem entre os seus intervenientes, principalmente ao nivel do
subsistema de politicas publicas. Este é certamente um desafio metodoldgico que se
coloca na melhoria da compreensio das dindmicas sociais da pobreza para o desenho e

implementagio de politicas mais efectivas e mostra a relevincia da abordagem de redes.

GOVERNANDO AS REDES: DESAFI0S PARA GESTORES PUBLICOS, POLITICOS
E SOCIEDADE CIVIL

A multiplicidade de actores e relagdes cada vez mais interdependentes que reivindi-
cam formas directas e indirectas de participagio, tanto no desenho como nos benefi-
cios das politicas de combate a pobreza, colocam desafios de governagio a sociedade
civil e as elites politicas e estatais no contexto de implementa¢io do PARP. Esta

seccdo aborda alguns desses desafios.

DESAFIOS PARA A SOCIEDADE CIVIL EM REDE

As organizagdes da sociedade civil, apesar de estarem a participar nos processos for-
mais de consulta e estarem nominalmente a trabalhar de forma crescente em rede, en-
frentam ainda grandes desafios na sua consolidagdo como actores preponderantes nas
politicas puiblicas. O primeiro desafio é o préprio trabalho em rede cuja gestdo ¢ tida
como ainda fraca (Francisco ez al. 2008; MASC 2008). O segundo estd relacionado
com a capacidade para participar e contribuir efectivamente para as redes de que faz
parte. Ultimamente muitas organizagdesfazem, simultaneamente, parte de redes de
diversas dreas de politicas. Isso certamente poderd contribuir para o seu crescimento
e capacitagio, através das trocas entre as organizagoes participantes, mas nem sempre
estd garantido que todas as organizagdes estio em condig¢es de se envolver em trocas
com um nivel aceitivel de reciprocidade, o que pode tornar essas redes meros instru-
mentos de poucas organizagdes e com agendas de politicas publicas limitadas, pouco

inclusivas e com pouca contribuigdo para as politicas de combate a pobreza.
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Entre as diversas organiza¢oes que fazem parte desses féruns, hd claramente
diferengas de capacidade que determinam o seu nivel de influéncia e, consequen-
temente, a sua participa¢do. Embora isto se deva esperar de qualquer organizagio,
seria importante analisar que valor agregado traz ao PARP a pluralidade de orga-
nizagbes que fazem parte dos observatérios de desenvolvimento, ndo s6 como forca
da sociedade civil em si no processo, mas também no que concerne ao seu poder de
barganha com os actores estatais e contribui¢cdo no debate de politicas publicas e
na representagdo de interesses sociais. Uma coisa que a sociedade civil deve apro-
tundar é por que razio estd a pobreza, de forma crescente, a levar diversos actores e
grupos a contestarem as politicas publicas e o governo de forma mais espontinea,
sem liderancas e organizagdes formais, apesar da existéncia de féruns de participa-
¢do a todos os niveis. Esta reflexdo, que é sobre a relevancia das actuais formas de
representagio e articulagdo de interesses pelas organiza¢des da sociedade civil, estd
no cerne da discussdo sobre a governagio e democraticidade das redes apresentada
na segunda secgao.

Ja se demonstrou que a articulagio dos interesses da sociedade pela via dos ob-
servatérios da pobreza ¢ particularmente problemitica tanto do ponto de vista de
concepg¢do como de funcionamento (Francisco & Matter 2007; Muendane 2008).
Mais do que isso, o seu escopo é por demais amplo, o que impede a discussio de
aspectos importantes de politicas, devido aos problemas de capacidade e também de
inclusividade da sua agenda, que ainda ¢ determinada pelo governo. Por exemplo, aos
observatérios de desenvolvimento foi atribuida a responsabilidade de monitorar a
estratégia anti-corrup¢io depois da extin¢do do Férum Nacional e dos féruns provin-
ciais anti-corrupgdo, mas devido a problemas de capacidade e a falta de uma pressio e
interesse efectivos para a discussdo do assunto, as fun¢ées de monitoria e a discussdo
das politicas anti-corrupgio foram deixadas de lado (ACS 2009).

A amplitude e a complexidade da agenda de combate & pobreza requerem a
adopc¢do de formas de articulagdo de interesses que estimulem o debate das ques-
toes de politicas de forma mais especializada. Alguns sectores, como a educagio,
tém mecanismos de didlogo sobre as politicas sectoriais com a sociedade civil, mas
pouco se sabe sobre a sua eficdcia, tendo em conta a crise que o sector actualmente
atravessa. A estruturagdo da participagio em subsistemas certamente requer um
grande esforco do governo na especializagido dos seus quadros, mas também dos
outros actores nio estatais, que devem ter capacidade para interagir e influenciar

politicas de forma mais efectiva e devem também adoptar formas de representagio
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de interesses sociais mais representativas € que possam legitimar genuinamente a

sua participagio.

DESAFIOS PARA 0S GESTORES PUBLICOS E POLITICOS

Embora a Estratégia Global de Reforma do Sector Publico (CIRESP 2001) reco-
nheca a fraqueza do sector publico na drea de politicas publicas e tenha dedicado
uma componente para esta drea, volvidos 10 anos da sua implementagio ainda nio
se institucionalizou uma carreira profissional de politicas publicas e um sistema com-
preensivo dentro do Estado, com a excepgio da criagio de um sistema integrado de
monitoria, sob gestdo do Ministério de Planificagdo e Desenvolvimento e os sistemas
de planificacio ji existentes. Alids, os processos de planificagio (operacional e estraté-
gica) substituem normalmente os ciclos de politicas publicas, muitas vezes levando a
perda da visdo estratégica do processo.

A auséncia de processos claros e consolidados e de um debate profissional e
sistemdtico sobre as politicas publicas tem contribuido para algum improviso, dupli-
cacdo e mesmo derrogagio dos processos normais de planifica¢io, como ocorre nas
presidéncias abertas e inclusivas, levando a sobrecarga dos parcos recursos existentes e
a sua consequente incapacidade de responder as demandas sociais (Leininger 2011).

Com a multiplicidade de actores que reivindicam uma maior participagio nos
processos de tomada de decisdo, coloca-se um desafio ao sector publico na busca de
métodos de trabalho mais participativos e, sobretudo, na sua capacitagio para articu-
lar interesses de forma mais hdbil. Processos autoritirios de formulagdo de politicas
revelam-se cada vez menos eficazes.

A Grifico 2 apresenta dados sobre a consisténcia e determinagio das elites na-
cionais (principalmente politico-decisoras) na implantagio de uma economia de mer-
cado e democracia®. Os dados mostram que as elites tém tido uma relativa dificuldade
na gestdo dos assuntos publicos do pais, 2 medida que o seu nivel de dificuldade’ au-
menta. Apesar de uma ligeira melhoria no periodo de 2008 e 2010, no agregado, nos
ultimos seis anos, a capacidade de coordenar actores e interesses e construir consensos

deteriorou-se, o que denota os desafios de gestdo enfrentados pelo pais.

O indice de Transformagio de Bertelsmann — BTI mede a tranformagio em direcgdo a econo-
mia de mercado e democracia e varia de 0 a 10; os maiores nimeros indicam maior mudanga.

Refere-se aos constrangimentos que o governo enfrenta, como a o desempenho econémico, as
tensdes sociais, os choques externos e outros elementos que colocam barreiras a gestio do pais.
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GRAFICO 2 CAPACIDADE DE GESTAD DAS ELITES
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Um exemplo ilustrativo desta dificuldade é a reforma do ensino superior, que
na maior universidade do pais foi acelerada no sentido de adopg¢do do curriculum de
Bolonha, devido ao poder desproporcional e a0 mandato politico que foi concedido ao
entdo Reitor da Universidade Eduardo Mondlane (UEM) pelo Presidente da Repu-
blica, sinalizado pela sua nomeagio fora das preferéncias do Conselho Universitdrio,
que havia proposto outros nomes. A imediata reversio da reforma curricular adopta-
da, assim que o Reitor foi exonerado em 2011, por se ter tornado insustentdvel devido
ao seu fraco apoio, tanto dentro da UEM como por parte das outras universidades,
com particular incidéncia para as privadas, mostra os riscos de gestdo de processos
desta natureza de forma centralizadora e até certo ponto autocritica, cultura ainda
existente no sector publico e em outras dreas de politicas. Em contraste com esta
experiéncia, Beverwijk ez al. (2008), no seu estudo sobre a reforma do ensino superior
em Mogambique no periodo 1993-2003, mostram que, apesar da existéncia de inte-
resses diferentes entre o Governo (no caso representado pelo Ministério de Ensino
Superior, Ciéncia e Tecnologia) e os reitores das universidades, que sdo auténomos,
o governo conseguiu formar uma coalizdo para a reforma do sector, através de uma
habil combinag¢do de mobiliza¢do de recursos para as universidades promoverem os

seus programas e a negociagio das politicas do sector as quais as universidades inicial-

76  Desafios para Mogambique 2012 Aprendizado de Politicas Piiblicas no Contexto do Parp



mente se opunham, sem recurso a coac¢do. Este exemplo mostra como habilidades
de gestdo em contexto de redes podem ser instrumentais para o sucesso das politicas
publicas. Estas habilidades ainda sdo deficitdrias no sector puiblico e nas elites politi-
cas e estatais. O exemplo mostra também que o aprendizado com as experiéncias do

passado, mesmo dentro de um mesmo subsistema de politicas publicas, ainda é fraco.

GRAFICO 3 EVOLUCAO DA COMPOSICAQ RELATIVA DO ORGAMENTO DO ESTADO DA AFRICA DO SUL POR NIVEL
ADMINISTRATIVO, 2005-2012
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A Grifico 3 mostra alguns indicadores de construcio de consenso, relevantes para
a compreensio dos desafios num contexto de gestdo de redes, conforme a literatura
prescreve. No geral, a gestdo de conflitos e a reconciliagio denotam melhorias nos ul-
timos 4 anos, mas ainda estdo a um nivel médio. A capacidade de gerar consensos nos
objectivos das politicas (no caso no combate a pobreza) nos ultimos seis anos deteriorou
consideravelmente. O mesmo ocorre com a participagdo da sociedade civil que, embora
esteja em recuperagio nos Gltimos quatro anos, ainda estd abaixo dos niveis do passado.

A gestdo de politicas num contexto de pluralismo e de multiplicidade de rela-
¢oes interdependentes e redes sociais passa por evitar a categorizagdo dos grupos be-
neficidrios e interessados nas politicas publicas, recorrendo a uma maior compreensio
da complexidade de relagdes em que os mesmos estdo inseridos. Esta ndo é uma tarefa
que se deve esperar apenas dos gestores publicos, mas trata-se do fruto da combinagio

de um esforgo analitico na compreensdo cada vez maior de subsistemas de politicas e
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a inclusdo desse conhecimento nos processos de defini¢do de politicas piblicas e sua
implementagio. E também um processo que passa pela mudanga da cultura politi-
ca que nos ultimos anos tem sido mais centralista, excludente e partidaria, inclusive
com alguns contornos autoritdrios. A derrota do partido governamental nas elei¢des
autdrquicas intercalares de Quelimane de 08 de Dezembro de 2011, com um voto
maioritariamente jovem, depois de ter deslocado para esta cidade grande parte da
elite central e a sua organizagio da juventude (a OJM), supostamente para conquistar
o voto da juventude, mostra os custos politicos da falta de uma compreensio mais
profunda dos interesses, relagées e dindmicas sociais e da forma como isso influencia
a avaliagdo das politicas publicas e da intervenc¢do dos poderes puablicos. O aprofun-
damento do conhecimento sobre as dinidmicas das politicas publicas, o surgimento
de redes epistémicas, comunidades de politicas, coalizdes de advocacia, solidamente
fundamentadas no conhecimento, que podem desempenhar tanto a fun¢io de apoio
como a de agéncia em rela¢io aos interesses societais existentes, constituem parte da

solucio a este desafio, conforme se sugere na sec¢do seguinte.

0 APRENDIZADO SOBRE AS POLITICAS PUBLICAS
A Estratégia de Ciéncia e Tecnologia de Mogambique (Conselho de Ministros 2006)
refere-se a existéncia de um Fundo de Investigagio sobre a Pobreza (FIP), que tem
como objectivo promover pesquisas que contribuam para a melhoria do conhecimento
e da compreensio da pobreza no pais, como um subsidio para uma estratégia nacional
eficaz e eficiente para a redugio da pobreza. No entanto, na parte relativa a projecgio
da formagio de recursos humanos para a ciéncia e tecnologia para o periodo de 2005
a 2010, ndo hd nenhuma referéncia a drea de politicas piblicas, o que mostra a falta
de priorizagdo e um conhecimento mais especializado sobre a matéria (MCT 2006).
Contudo, hd que referir o surgimento de iniciativas no sentido de colmatar esta
lacuna. A existéncia de uma quantidade crescente de estudos principalmente, no pré-
prio Ministério de Planificagdo e Desenvolvimento, e mais recentemente no préprio
IESE, é um passo importante no aprofundamento da reflexdo sobre a pobreza, mas
ndo configura em si a existéncia de uma rede epistémica comprometida com os as-
suntos da pobreza. O desconforto que se criou no Governo com a publicacdo dos
resultados preliminares do IOF 2008/9 e o Relatério do Desenvolvimento Humano
¢ sintomadtico de que o Governo ainda precisa de se esforgar para incorporar no seu

processo decisério os resultados das andlises de politicas que implementa.

78  Desafios para Mogambique 2012 Aprendizado de Politicas Piiblicas no Contexto do Parp
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O Grifico 4 mostra que, apesar da estabilidade na coordenagio das politicas
publicas, o aprendizado sobre as mesmas estd em claro declinio. Olhando para o caso
concreto das politicas de combate a pobreza, e tendo em conta o conhecimento pro-
duzido nesta drea e os féruns de debate e participagio existente, esta tendéncia denota
claramente ou a falta de uso do conhecimento produzido nas decisdes sobre as politi-
cas publicas ou a relativa irrelevancia desses espagos de debate. Isso ocorre ou porque
os esforcos neste sentido sio fragmentados ou porque a fungio das redes de conhe-
cimento, quando estas existem, pode ndo estar muito clara e isto afecta as formas de
articulagio e o nivel de adequagdo das capacidades existentes. Conforme a literatura
alerta (Mendizabal 2006), ¢ mais fécil as redes influenciarem politicas do que indivi-
duos isolados. No entanto, para tal, as redes devem ter a capacidade e as habilidades
necessdrias para desempenharem uma fungio de agéncia, produzindo evidéncias e
usar os canais e métodos (como advocacia e lobbying) adequados para fazer chegar as
suas propostas aos circulos decisérios.

Acima de tudo, é importante o desenvolvimento de um espago de debate e de di-

dlogo sobre politicas publicas, que possa permitir o emergir de comunidades de poli-
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ticas pablicas que possam contribuir para a compreensio dos processos, e desta forma
subsidiar a formulagio e a implementagdo. A literatura aponta que, historicamente,
a area de andlises de politicas publicas surgiu como drea de conhecimento atrelada a
resolucdo de problemas de politicas publicas num contexto democrético. Contudo, o
didlogo entre analistas de politicas publicas e politicos nem sempre foi pacifico e o
uso do conhecimento desta drea pelos politicos dependeu da sua relevincia para estes
ultimos (DeLeon 2008). Portanto, até certo ponto, os analistas de politicas tém de,
constantemente, “negociar” a sua relevincia para os politicos, ou as circunstancias do
processo democritico devem obrigar estes a considerarem visoes alternativas sobre o
assunto.

A literatura sugere também que processos de aprendizado de politicas publicas
sdo favorecidos pela existéncia de féruns profissionais, organizagdes que estao abertas
ao aprendizado, redes e comunidades de préticas', que refor¢am a colaboragio e reci-
procidade (Freeman 2008). Olhando para o caso vertente, o desafio na produgio e uso
de conhecimento sobre politicas puiblicas em Mogambique depende da existéncia de
uma cultura politica mais democritica e deliberativa, de organizagées, sejam elas do
Estado ou nio, que tenham uma cultura organizacional que incentiva a produgio e o
uso do conhecimento como instrumento de aprendizagem. Neste contexto, o crénico
secretismo do sector publico, a partidarizagdo do estado, os discursos politicos que
olham a anilise critica das politicas de forma maniqueista, esfor¢os fragmentados e
desarticulados de producido de conhecimento, assim como agendas de investigagio
que ndo conseguem ter ou “negociar” a sua relevancia politica, sdo barreiras a superar
para um melhor aprendizado sobre as politicas publicas no pais. Aqui € preciso dizer,
que nos ultimos tempos, o debate sobre as questdes de pobreza entre o governo e as
redes epistémicas (entre académicos, activistas, medias e intelectuais) e de questdes de
politicas puiblicas tem sido particularmente tenso. O caso do “by-pass” da Mozal, em
que a sociedade civil questionou a prudéncia de se autorizar a fébrica de aluminio a
langar gases téxicos sem filtros, ¢ um dentre muitos exemplos ilustrativos desta tenso.
Mais recentemente, na ultima sessio do Observatério de Desenvolvimento, realizada

em 16 de Marco de 2012, o Governo mostrou-se irritado com o relatério apresenta-

10" Redes e comunidades de priticas assemelham-se a distingfo entre redes de questdes e comuni-

dades de politicas. Enquanto no primeiro caso os individuos estdo ligados pelas circunstincias
(porque fazem coisas que, de alguma forma, tém ligages entre si) mas sem um vinculo formal,
no segundo caso a pratica leva a criagdo de formas mais consistentes de cooperagio e reciproci-

dade (Freeman 2008, p.378).
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do pela sociedade civil sobre a implementagdo do PARP, que apresentava evidéncias
sobre a ineficiéncia na prestagdo de servigos publicos basicos em certas partes do pais,
a ineficdcia de certas politicas governamentais, como a do combate ao HIV/SIDA, e
a fraca fiabilidade da apresentagio de informagio sobre a implementagdo dos planos
(MPD 2012).

Esta deteriora¢io do didlogo tem também origens no topo do comando politi-
co. Além da inusitada justifica¢do das origens da riqueza do presidente Guebuza na
criagdo de patos, que certamente ji tem lugar cativo no folclore popular, a defini¢do
dos detractores das politicas de combate a pobreza de “apéstolos da desgraga”, a qual
reactivamente se contrapos o epiteto de “lambe botas”, contribuiu para empobrecer
o debate sobre a pobreza e refor¢ou a impermeabilidade do sector publico a andlises
criticas sobre as politicas publicas, com honrosas excep¢des, mesmo que plausiveis
e solidamente fundamentadas. O tratamento hesitante dado aos resultados do IOF
2008/09 pelo governo (Francisco 2010) e a reacgio do governo ao ultimo Relatério de
Desenvolvimento Humano (Castel-Branco 2011) sio exemplos claros disso.

Também tem sido produzido algum conhecimento sobre a pobreza e as politicas
publicas, através da investiga¢do, muitas vezes fugaz, de consultorias, principalmente
encomendadas pelos doadores internacionais. Alguns desses estudos sio de reconhe-
cido mérito técnico-cientifico, mas, mesmo assim, ¢ importante entender que se trata
de um tipo de conhecimento produzido no contexto de uma agenda de actores especi-
ficos, que pode ndo necessariamente responder aos interesses de outros intervenientes
nas politicas publicas, incluindo aqueles com poder decisério, dai terem um limitado
poder de influenciar a agenda puablica. Afinal, ndo se deve deixar de levar em conta que
as politicas publicas ocorrem num contexto de um sistema democratico representati-
vo, que impde incentivos e constrangimentos a acgdo do Governo representativo no
sentido mais amplo. Mesmo sob o ponto de vista social, esta releviancia ndo é um dado
adquirido. Por exemplo, mesmo no sentido da autocritica, alguns dos indices e me-
todologias internacionais, como os usados neste estudo, cada vez mais padronizados,
que sdo usados para analisar as politicas e processos politicos, certamente sio mais
Uteis para permitir a comparagio entre os paises, informar os processos de tomada de
decisdo de actores transnacionais, num contexto cada vez mais dominado por redes
internacionais, do que para resolver problemas nacionais concretos. Se assim néo fos-
se, certamente que o pafs, com a sua reputagio de prestagdo de contas aos doadores
e consequente abertura a estes estudos padronizados sobre politicas publicas, estaria

num outro patamar de desenvolvimento, o que certamente nio ¢é o caso. Garantir a
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relevancia do conhecimento produzido, resgatando a tradi¢do da origem da analise de
politicas de se focalizar em problemas concretos, parece ser o caminho e a0 mesmo
tempo o desafio.

Em suma, a par das redes epistémicas, devem existir comunidades e redes de po-
liticas em que formas mais colaborativas e de relagées baseadas no respeito mutuo fa-
vorecem a produgio e propagagio de conhecimento para informar o processo decisoério.

Reconhece-se que, no contexto actual do pais, esta tarefa nio € ficil, dai o cons-
tituir-se um desafio. Ndo basta ter uma agenda de investigacio, estimular a formagio
de recursos humanos na investigagio e financiar estudos. E importante que também
se crie no sector publico um ambiente propicio para a investiga¢do que rompa o cré-
nico secretismo das institui¢oes publicas, limitando assim o acesso a informagio que
¢ fundamental para a investiga¢do cientifica e que se criem espagos para o didlogo
entre os actores intervenientes. Neste sentido, se 0 combate 4 pobreza é uma agenda
nacional, também ¢ pertinente que se criem coalizdes de advocacia de politicas cada
vez mais amplas, em que investigadores, organiza¢ées dos sectores publico e privado,
parlamentares, sociedade civil e comunidades estabelecam um didlogo cada vez mais
informado sobre as politicas piblicas em dreas de seu interesse, criando subsistemas
de politicas publicas mais consolidados. Um ponto de entrada pode ser a recente re-
vitalizagdo da Agenda 2025, que nos dltimos anos esteve a hibernar, por razées pouco

conhecidas.

CONCLUSOES

As manifestagdes que se tornam cada vez mais recorrentes, assim como a derrota
eleitoral da Frelimo em Quelimane nas elei¢es intercalares de 8 de Dezembro de
2011, mostram que hd uma dissonancia entre o discurso politico sobre as politicas
publicas e seus efeitos na percepgio dos cidaddos. Com a impaciéncia que parece estar
a surgir com a demora dos resultados prometidos no combate a pobreza, um maior
activismo social em torno de questées de politicas pablicas parece estar a surgir, com
contornos mais localizados, confinados as demandas e interesses dos actores sociais
em questdo. A par disto, hi uma preocupagio crescente em produzir conhecimento
sobre as politicas publicas de combate a pobreza, vindo tanto da academia como das
unidades do préprio governo, assim como do activismo da sociedade civil e das con-

sultorias (principalmente encomendado por doadores), mas que nio tem contribuido
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para gerar um aprendizado mais consistente, levando assim a ineficicia dos programas
de combate a pobreza.

Este relativo divércio entre o conhecimento produzido e o aprendizado estd
fundamentado em crengas, cultura politica, capacidades organizacionais e relagdes
entre os vdrios actores que nio permitem o estabelecimento de relagées de interde-
pendéncia virtuosa entre os varios intervenientes, de modo a criar um capital social
para a implementagdo de politicas de combate a pobreza e reforgar a alianca entre o
Estado e a sociedade na prossecugio deste objectivo comum.

Neste trabalho, definiu-se o desafio do PARP 2011-2014 como essencialmente
de produgio, apropriagio e uso do conhecimento no processo decisério de politicas
publicas, ndo porque nio existam outros desafios. Certamente existem, mas um ele-
mento fundamental é o aprendizado que vem da experiéncia de décadas de imple-
mentagio de politicas de combate a pobreza, cujos resultados ainda estdo aquém do
desejado e até do esperado. O aprendizado ¢ claramente um processo social, em que os
intervenientes constroem uma relagdo em que reconhecem e aceitam os seus papéis.
Por isso, a forma como esse aprendizado é construido ¢ de capital importancia.

Neste contexto, um dos desafios do PARP ¢ promover a construgio de relagoes
cada vez mais interdependentes entre os vérios actores que participam nas politicas
publicas, desde os que tém por profissdo produzir conhecimento, seja ele cientifico
ou prético, a0s que por pritica o consomem, sem se preocupar em categorizar papéis.
Neste ambito, uma agenda de pesquisa que focalize, cada vez mais, dreas especificas de
politicas publicas no quadro da estratégia de combate a4 pobreza poderd ajudar a iden-
tificar melhor os vérios desafios existentes, mesmo os que se referem a relagdo entre os
diversos intervenientes. Aqui neste trabalho usou-se a abordagem de redes como uma
heuristica para a descri¢do da complexidade e multiplicidade destas relages. Contu-
do, este exercicio é apenas um mapeamento e problematizagio inicial deste objecto de
estudo que, pelo seu cardcter multidimensional, ¢ vasto. Uma agenda de pesquisa mais
sectorializada e multidisciplinar, capitalizando nas redes ji existentes e na vontade
politica de aprofundar a compreensio do impacto das politicas de combate 4 pobreza,
parece ser um caminho mais eficaz.

Dadas as vérias questdes aqui lancadas, ndo seria realista esperar-se que todas
elas fossem abordadas simultaneamente, mesmo numa agenda de pesquisa multidis-
ciplinar e compreensiva. Contudo, fazendo justi¢a ao espirito deste livro, o desafio
estd lancado. Até porque ndo aprender com o processo e com o passado é uma das

“armadilhas da pobreza” que impedem o desenvolvimento do pais.
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UNIVERSIDADES MOCAMBICANAS E O
FUTURO DE MOCAMBIQUE

Lourenco Rosario

INTRODUCAO

O inicio da década de 60 viveu virios acontecimentos que iriam marcar definitiva-
mente a viragem do rescaldo das consequéncias do fim da Segunda Grande Guerra.

O sistema colonial implantado em Africa comecou a sentir os primeiros abalos,
pondo em alvorogo as poténcias europeias que tinham possessdes em Africa, olhan-
do, com algum pénico, o desmoronar do império que lhes dava acesso as inimeras
riquezas do continente africano. Por outro lado e simultaneamente, a década de 60
era também a fase da consolidag¢do da consciéncia nacionalista que, de uma forma
mais clara, contestava os processos de integra¢do e assimilacionismo que apareceram
como recurso dos sistemas coloniais que procuravam apressadamente encontrar, entre
os povos das colénias, quem pudesse continuar o sistema sem a presenga dos préprios
colonos na administragdo. O inicio da década de 60 ¢, igualmente, o despontar dos
grandes conflitos regionais, nomeadamente no Vietname, dos golpes militares na
América Latina, o que fazia prever uma década de grandes mudangas que marcariam
definitivamente o virar do século.

O regime colonial portugués era um parente pobre nesta movimentagio plane-
tdria, por isso, ndo entendeu logo o movimento nacionalista numa perspectiva global,
por isso, tentou encontrar a sua propria leitura, misturando a visdo diabolizada das
consequéncias da Guerra Fria e a percep¢io de que o seu sistema colonial era diferente,
mais doce e aceitdvel perante os povos africanos, aportando na assimilagio e assumpgio
da portugalidade ultramarina. E deste modo que o regime colonial portugués passou ao

lado da grande visdo de mudangas que a década de 60 prometia ao Pais.

Universidades Mogambicanas e o Futuro de Mogambique Desafios para Mogambique 2012

89



Em 1961, pressionado pela chamada década de Africa,em que os paises colonia-
listas com regimes democraticos, nomeadamente a Franga, o Reino Unido, a Bélgica,
procuravam manobrar os nacionalistas africanos para enveredar pelos caminhos do
neo-colonialismo, Salazar empurrava os nacionalistas das suas colénias para a Gnica
alternativa que lhes sobrava - a Luta Armada. Nio se pode considerar pura coinci-
déncia o inicio da Luta Armada de Liberta¢do das Colénias Portuguesas e o facto de
o regime colonial ter estabelecido, em Luanda e em Louren¢o Marques, as primeiras
escolas de educagio superior conhecidas por Estudos Gerais. Acompanhado dum
processo de crescimento do ensino secunddrio, era suposto que a criagio de Estu-
dos Gerais visasse a constitui¢do de uma elite negra que continuasse a administrar o
sistema colonial em Africa. Contudo, ndo foi isto que aconteceu. O Ensino Superior
criado em Angola e em Mogambique na década de 60 nio absorveu a elite negra, de
tal forma que, quando, uma década depois, colapsou o regime colonial, a elite negra
ndo estava nas universidades de Angola e de Mogambique, estava sim, sobretudo, nas

matas, combatendo o regime colonial ou exilado no estrangeiro.

DESENVOLVIMENTO

Com esta introdugio, pretende-se demonstrar que a construgio do Ensino Superior
em Mogambique ¢, sobretudo, obra estabelecida e construida a partir da chegada da
luta nacionalista pela independéncia e cresceu com o préprio processo e vicissitudes
que a independéncia trouxe.

No regime de partido unico, estabelecido pela Frelimo em 1975, o papel da
universidade estava claramente definido em fungio das op¢des ideoldgicas, politicas e
estratégicas que o estado mogambicano popular adoptou.

A funcio da Universidade de Louren¢o de Marques, transformada mais tarde
em Universidade Eduardo Mondlane, era essencialmente a de produzir quadros que
pudessem servir a Revolu¢io Mogambicana, técnica, cientifica e ideologicamente
preparados. Por isso, o corpo universitdrio, seus dirigentes, docentes, quadros técnico-
-administrativos e estudantes eram considerados quadros da revolugio e, por isso,
cabia também a cada um uma tarefa concreta nas grandes linhas do processo revolu-
ciondrio. Esta universidade nio podia, de forma nenhuma, ter ou pretender ter um pa-
pel que ¢é neste momento entendido ser o papel das universidades, nomeadamente, a

produgio do pensamento, o sentido de autonomia, a defesa do direito a liberdade de
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opinido e expressdo, pois que esses valores podiam minar o sentido patriético definido
pela Revolugio, desviando as atengdes das pessoas para as questdes consideradas bur-
guesas. A titulo de exemplo, podemos enquadrar nesse desiderato o encerramento da
Faculdade de Direito desta universidade, no inicio da década de 80, e o encerramento
da Faculdade de Letras no final da década de 70 e sua substitui¢do pela Faculdade
Preparatéria e de Educacio.

A cooptagio da UEM pelo regime do partido tnico revelou-se de uma utili-
dade fundamental para moldar a mentalidade do pensamento universitdrio dos mo-
cambicanos, que, de uma certa forma, ainda hoje perdura. A abertura politica ¢, natu-
ralmente, um processo doloroso, porque confronta esquemas mentais estabelecidos e
que de repente sdo postos em causa por posturas pretensamente exégenas, apesar de
conhecidas, mas sempre consideradas distantes. A implantagio do regime multiparti-
dario, a partir da década de 90, ndo modificou grandemente a mentalidade unitdria do
pensamento sobre a universidade e a sua subordinagdo ao poder politico.

Joaquim Chissano, vencedor das primeiras Eleicoes Multipartiddrias, em Outu-
bro de 1994, apés dar posse ao seu governo democritico em Janeiro de 1995, viu-se
confrontado com a questdo do Ensino Superior que se perfilava como uma priori-
dade inadidvel. Curiosamente, esta prioridade nio constava nas prioridades listadas
no Plano Quinquenal do Governo, que olhava mais para as questdes econémicas,
como sendo a principal panaceia da saida do pais da pobreza absoluta, para integrar
o concerto das nagdes, depois de 16 anos de desestruturagio, destruigio e inanigio,
provocados pela guerra civil. Desde logo, o Chefe do Estado foi sendo questionado
pelo imobilismo nas inten¢des de promover um debate abrangente sobre o Ensino
Superior, incluindo a questdo da expansdo. De lembrar que as duas outras institui-
¢bes publicas de ensino superior, entretanto surgidas, de iniciativa de entidades publi-
cas, 0 Ministério da Educagio e Cultura e o Ministério dos Negécios Estrangeiros e
Cooperagio, nomeadamente o Instituto Superior Pedagégico e o Instituto Superior
de Relagdes Internacionais, foram, durante muito tempo, tratados como parentes me-
nores perante a Universidade Eduardo Mondlane, servindo como alternativa vocacio-
nal para os sectores que as criaram, embora a prépria UEM, paralelamente, formasse
quadros para as mesmas areas (GdM 1998; GdM 2001).

Esse debate que se impunha alongou-se para a necessidade de se repensar a
titularidade das institui¢des de ensino superior em Mogambique, visto que o estado
reconhecia as suas fragilidades para responder cabalmente as vozes reivindicativas

que marcavam jd a conflitualidade sobre a questdo premente do acesso ao Ensino
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Superior. Acima de tudo, a questio da expansio do Ensino Superior, para o governo
de Joaquim Chissano, era uma questdo politica, importava essencialmente responder
as mudangas operadas em Mogambique, em que a opinido piblica procurava fazer-se
ouvir, como em todos os inicios de processos, com vozes de volume elevado. Como
consequéncia disso, leituras diversas eram colocadas, marcadamente as de assimetrias
regionais, a exclusio de partes de Mocambique que vinham a agravar conflitos la-
tentes e reacender algumas vozes que justificavam a guerra civil como sendo de pro-
blemas fundamentalmente internos, excluindo a conjuntura de factores externos que
alimentou o conflito. A aprovagio da Lei 1/93, que estabelecia, pela primeira vez, um
regime legal em que se abria espaco 4 entrada de operadores privados no estabeleci-
mento de institui¢ées de ensino superior em Mog¢ambique e a criagio da comissio
conhecida por Comissio Comiche, em Fevereiro de 1995, que tinha como missio
reflectir, estudar, conceber e propor ao governo uma politica coerente sobre a expansio
do ensino superior em Mog¢ambique, constituem as duas principais alavancas que
tentavam dar uma nova dinimica a problemidtica do Ensino Superior no nosso Pais.

O peso da Universidade Eduardo Mondlane como universidade nacional sen-
tiu-se grandemente quando se iniciou o debate sobre a problematica da expansio.
Supostamente, vozes com alguma relevincia na direc¢do do Partido e do Estado acha-
vam que o problema da expansdo podia resolver-se através da Universidade Eduardo
Mondlane, abrindo esta virias delegagdes suas pelo territério nacional afora. Note-se
que era uma opinido de peso, que foi debatida durante vérias sessdes e sé foi aban-
donada de uma forma evidente com a oposi¢io intransigente do seu préprio Reitor
de entdo, Prof. Doutor Narciso Matos, que em contrapartida defendia que o Estado
devia criar duas outras universidades, uma no centro, outra no norte, com a mesma
relevancia.

Timidamente, esta proposta foi sendo seguida, através da criagdo, nio de univer-
sidades, mas sim de Institutos Superiores Politécnicos, pelo entdo Ministério do En-
sino Superior Ciéncia e Tecnologia. O relatério apresentado ao Chefe do Estado em
1997, na cidade de Chimoio, considerava, no fundamental, que a expansdo nio devia
ser feita a qualquer preco. O Estado devia declarar a prioridade absoluta 4 problemiti-
ca do Ensino Superior, inspirando-se nos exemplos da regido e indo atrds daquilo que
se considerava a criagdo de centros de exceléncia, de modo a nio defraudar as expec-
tativas do povo. Para isso, o Estado devia ter a consciéncia de que investir na educagio
¢ investir muito alto e que os seus frutos sé aparecem apés algumas geragoes. Sendo

estas as recomendagdes expurgadas do longo relatério Comiche, era natural que ndo
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satisfizesse os objectivos da pressio que Joaquim Chissano recebia de todos os qua-
drantes do territério nacional. E assim que o Estado comeca a licenciar institui¢oes
de ensino superior privadas e a abertura de delegagdes do ensino superior publico,
duma forma acriteriosa, violando, inclusive, a prépria Lei 1/93, que, no seu articulado,
estabelecia critérios claros para, numa primeira fase, autorizagio para criagio e, numa
segunda etapa, critérios para autorizagio para entrada em funcionamento. Estdo, nes-
te contexto, a vista grossa sobre instala¢ées, equipamento, bibliotecas, nimero minimo
de docentes a tempo inteiro e respectivos graus, bem como laboratérios.

O Estado permitiu inclusivamente que institui¢bes vocacionais publicas alargas-
sem o leque da sua actuagio, de modo a intervir nas demais dreas de conhecimento e
de formagio. E um processo que durou de 1997 até 2010, 13 anos de expansio conti-
nua e acriteriosa, que faz passar de 10.000 estudantes em 1997 para os actuais cerca de
120.000 estudantes e de 3 institui¢ées de ensino superior publicas e 2 privadas para
44 institui¢des de ensino superior. Ao mesmo tempo, um debate novo se introduz
sobre a questdo da duragio dos cursos, em que licenciaturas de 5 anos passaram para
4 anos e de 4 se pretendia que passassem para 3 anos, tudo em nome da celeridade
na formag¢io. Em nenhum momento se discutiu realmente a inser¢do da universi-
dade mogambicana no contexto do pensamento universitirio mundial, o processo
toi sobretudo endégeno, preterindo-se, verdadeiramente, num debate genuinamente
universitdrio.

Por isso é que todos os problemas que sido apontados ao sistema de Ensino
Superior em Mog¢ambique resultam desta programada desordem de crescimento
que nio cuidou nem sequer em cumprir com o que estava estabelecido na prépria lei
do Ensino Superior, quer na sua versio 1/93, quer na versao 05/2003, ou na versio
27/2008 de 29 de Setembro, onde estavam plasmados todos os passos processuais
para a autorizagdo de criagio e a autorizagio, de financiamento de institui¢des de en-
sino superior, da questio do acesso e obrigagio do estabelecimento de regulamentos
claros a luz da lei vigente (Andrés 2011).

A convicgdo de que no Pais, ao longo deste periodo em aprego, era mais fécil
criar uma instituicdo de ensino superior do que um supermercado, trouxe uma sensa-
¢do de mal estar entre os académicos, pois esta afirmagio configura a perda do peso
simbélico que o sistema de ensino superior tem dentro de uma sociedade ou de um
estado.

Alguns conflitos de natureza eminentemente académica, que eclodiram sobre-

tudo na Universidade Eduardo Mondlane, como por exemplo o que opds o Reitor
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Brazdo Mazula aos quadros mais eminentes da Unidade de Filosofia e Ciéncias So-
ciais- UFICS, acabaram por ndo permanecer no debate académico, mas sim desembo-
caram no plano politico e administrativo, bem como toda a problematica da reforma
curricular, que tinha como epicentro a adop¢do ou ndo do modelo de Bolonha e da
sua utilidade para o estigio actual do ensino superior em Mog¢ambique. O seu debate
também fugiu do plano académico, resvalando para argumentagées de natureza poli-
tica e de decisGes administrativas, em que também na UEM se configurou uma es-
tratégia de colocar no mercado de trabalho o maior nimero de graduados, sem cuidar
dos parametros em que um graduado saido de uma universidade, neste momento, em
Mogambique, deve corresponder. O enfoque sobre alguns dos episédios préprios da
dinamica do mundo académico, em que aparece a UEM como epicentro, demonstra
que esta universidade tem estado a funcionar como a matriz do ensino superior em
Mogambique. Quer isto dizer que aquilo que acontece na UEM afecta o sistema no
seu todo, e as razdes disso assentam exactamente na forma como esta universidade
surgiu e as fun¢des que desempenhou ao longo dos anos no contexto das institui-
¢oes do estado mogambicano. Da mesma forma, este crescimento, que nio teve em
conta as préprias leis, ignorou igualmente os factores minimos que eram previstos
na lei, mas que sio de senso comum, nomeadamente, infraestruturas, equipamento,
corpo docente, bibliotecas, sistemas de comunicagio e sistemas de transferéncia de
conhecimento e de informagdo, de que resulta um reajustamento que permite um
funcionamento tido como normal, dentro destas anormalidades todas. Estas questes
toram abordadas na discussdo da comissdo Comiche e encontram-se no relatério que
toi apresentado ao Chefe do Estado no semindrio de Chimoio e que foram motivo de
debate no efémero Ministério do Ensino Superior Ciéncia e Tecnologia- MESCT,
que durou apenas um mandato, mas que suporta neste momento alguns argumentos
sobre a qualidade do ensino em Mog¢ambique.

O dilema estd em considerar que os factores que concorrem para um ensino de
qualidade no sistema do Ensino Superior em Mogambique sdo inexistentes ou de
existéncia deficitiria, ou concorda-se neste caso que o ensino superior em Mog¢am-
bique carece da qualidade que merece ter, sendo que esta constatagdo é de caricter
distributivo. Isto ¢, com uma variagdo muito pequena, todas as instituicdes de ensino
superior em Mogambique sofrem do mesmo sindroma ou entdo consideram que,
apesar da convergéncia dos factores negativos, ha varidveis que permitem melhorar
ou nio o funcionamento de algumas institui¢cdes e uma das varidveis serd certamente

a organizagio interna e a cooperagio internacional. Sdo poucas as institui¢oes de en-
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sino superior em Mogambique que tém uma politica sistematizada de internaciona-
lizagdo, decorrendo disso a existéncia de escolas superiores que se limitam a viver o
seu dia-a-dia. A tutela despertou, apds esse periodo de expansio rapida, promovendo
trabalhos de elaboragio e sistematiza¢do de regulamentos de natureza universitiria e
produgio de instrumentos regulamentares que permitam a avalia¢do das institui¢oes
de ensino superior e a sua acreditagdo. Simultaneamente, a tutela adoptou também
posturas regulamentares que permitem a circula¢io de docentes e discentes interna e
internacionalmente.

Sdo os sinais de que, apés a desordem da expansio, se pretende perseguir, isto
¢, um funcionamento das Institui¢oes de ensino superior mais préxima dos padrdes
internacionalmente aceitiveis. Contudo, o discurso recorrente que no dia-a-dia se
ouve um pouco por todo o lado, de que o ensino superior em Mog¢ambique nio tem
qualidade, ndo tem em conta que, apesar de tudo, em Mog¢ambique existe uma cultura
académica que permite observar que grande parte dos quadros que hoje servem em
todos os sectores foi aqui formada. A falta de qualidade é um mito que vai buscar
o seu fundamento no processo desregrado de expansio, contudo, tal como todos os
mitos, tem uma quota parte de verdade que o sustenta e que tem a ver com um nu-
mero considerdvel de institui¢cées de ensino superior apenas se preocuparem com a
sala de aula e pouco mais. A prazo, se todos os instrumentos reguladores funcionarem
devidamente, muitas institui¢des terdo dificuldade de sobrevivéncia, pois ndo terdo
condigbes objectivas para se ajustarem as exigéncias que vém sendo alinhadas.

Nestas condigdes, o que se nos apresenta avaliar é que, na realidade, haverd um
grande nimero da geragio de estudantes que, nos wltimos 15 anos, passou pelas ins-
titui¢des de ensino superior em Mogambique, que tenham frequentado institui¢oes
pouco adequadas. Assim, naturalmente que a posse de um diploma obtido em Mo-
cambique possa transportar consigo o virus da suspeigio, sobretudo no confronto com
os diplomados estrangeirados, que, naturalmente, alimentam também este outro mito
de que 1 fora ¢ que ¢ bom e melhor.

O surgimento do Conselho de Reitores de Mogambique - CRM  foi um dos
primeiros passos de auto-regulacdo da vida das institui¢des de ensino superior de
Mogambique. Com uma agenda bem concreta, visando criar o espirito corporativo,
o Conselho de Reitores debateu o deficit e a mobilidade excessiva dos docentes entre
as diversas instituigdes, vulgo “turbo-professor”, debateu na sua agenda a questio da
corrupgdo nas suas diversas e variadas vertentes e teve voz activa perante o Parlamen-

to, quando se quis, como atrds foi referido, adoptar, sem debate, o processo de Bolonha
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mal digerido. O Conselho de Reitores tem sido, nas instancias oficiais, nomeadamen-
te no Conselho Nacional do Ensino Superior e no Conselho do Ensino Superior,
uma voz a ter em consideragio, embora se reconheca que o espirito de boa vizinhanga
ndo permite atacar de uma forma mais profunda e frontal algumas questdes evidentes
que mereceriam ser abordadas nesse férum.

Tem sido também voz corrente que as institui¢des de ensino superior estio a
passar ao lado do processo de desenvolvimento de Mogambique e que, no momento
actual, em que surgem grandes desafios, quer na drea da industria, quer na da mine-
ragdo, dos transportes, dos servigos diversos, do comércio, as instituicées de ensino
superior ndo tém sabido adaptar-se a esses mesmos desafios, caminhando lado a lado
com os interesses que se colocam para o préprio pais. Porém, apesar de termos a clara
nog¢io de que é na drea técnica que se deve centrar a produgio de quadros para as
necessidades do Pais, é sabido que essa situa¢do nio se limita ao caso mogambicano.
A UNESCO, em trabalho aprofundado de avaliagdo vocacional dos africanos apre-
sentado na Conferéncia de Dakar, em 2000, concluiu que os cidaddos africanos, em
cerca de 60%, preferem as Ciéncias Sociais e Humanas (UNESCO 1998; UNESCO
2009). Por isso, importa salientar que os males que enfermam o desfasamento entre
aquilo de que o pais necessita e aquilo que as institui¢des de ensino superior formam
e colocam no mercado devem ser equacionadas como uma situagio de mentalidade.

Por um lado, no que toca a institui¢ées publicas, o Estado ndo tem a nogio ou
entdo ainda nio vislumbrou que a educagio superior é cara e que é necessdrio investir,
sobretudo para se mudar a tendéncia e responder as necessidades de desenvolvimento
que ora despontam. As universidades publicas lutam, neste momento, com a escassez
de or¢amento, atroz para o seu préprio funcionamento, para nio falar em infraes-
truturas, equipamento e bibliotecas adequadas. No que toca o sector privado, ndo
ha muita experiéncia de gestdo universitdria, nem os seus criadores tiveram alguma
experiéncia de gestao privada de institui¢oes de ensino superior, aliando a necessidade
de sobrevivéncia empresarial ao investimento no conhecimento através de progra-
mas verdadeiramente universitirios. Numa primeira anilise, verifica-se que grande
parte das instituicdes privadas de ensino superior debatem-se com o problema de
ingressos para poderem sobreviver financeiramente, o que significa a derrogagio para
prazos dilatados daquilo que é obrigatério fazer, nomeadamente formagao do corpo
docente, programas de extensdo universitdria, carreiras de investigacio, laboratérios,
bibliotecas e infraestruturas préprias e adequadas. A maioria tem vindo a funcionar

em instala¢des alugadas, sem perspectivas sobre até quando poderdo vir a modificar
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tal situagdo. Ndo ¢ por acaso que a tutela, nos ultimos tempos, tem estado a acossar
algumas instituigcdes que, aproveitando-se do discurso de que o distrito é pélo de de-
senvolvimento, se apressaram a instalar-se nestes espagos da administragio territorial,
alugando instalagdes de escolas primdrias para levar a efeito o seu trabalho (Ribeiro ez
al. 2008; Taimo 2010).

E dentro desta promiscuidade entre bons projectos publicos ou privados e um
nimero considerdvel de mau trabalho que surge a avaliagdo do senso comum de que
tudo estd mal.

Portanto, a questdo do ensino superior e das universidades em Mogambique
nido ¢ meramente uma questdo estrutural, é também uma questio de mentalidades.
Se pegarmos as conclusdes do Relatério Comiche, o paradigma que se pretendia era
que a longo prazo a universidade mogambicana estivesse pelo menos a par das suas
congéneres da Africa do Sul, do Botswana, da Namibia e do Zimbabwe. Para isto, era
preciso que o Estado, tratando-se de universidades publicas, investisse seriamente na
formagio do corpo docente no exterior e no pais, e, seriamente, significa um nimero
considerédvel e que viesse a servir no Pais, suprindo as caréncias.

Temos de ter em conta que o Relatério Comiche é produzido entre 1995 a 1997,
em que o pais acabava de sair da Guerra e vivia os seus primeiros momentos de demo-
cracia multipartiddria e, pela primeira vez, se fazia uma reflexdo em que se confrontava
o Estado com a necessidade de investir num sector prioritdrio — o ensino superior. A
Comissio indicava metas, termos de comparagio e custos, como atrés referi. O Governo
assobiou para o lado e forgou a expansio, aparentemente sem ter em conta balizas aca-
démicas, impulsionado apenas por critérios politicos. As consequéncias nio podiam ser
outras sendo estas que neste momento estamos a tentar ultrapassar. Felizmente, hoje as
universidades jd tém alguma voz interventiva no contexto mog¢ambicano sobre diversos
aspectos da vida nacional, apesar deste andtema da falta de qualidade. Assim, a questdo
de financiamento para melhorar esta tomada de consciéncia de que nio estamos no
melhor lugar deve ser reforcada. Nao hd financiamento, nio ha qualidade. Na falta de
qualidade falta financiamento e a conjugagio destes dois factores promove um pais com
cidad@os pouco atentos a propria realidade. E uma questio de soberania. Por outro lado,
o sector privado do ensino superior ndo pode sobreviver num pais pobre onde nio haja
quem pague. Se formos a verificar que o custo de um estudante no ensino publico é trés
vezes maior do que o custo de um estudante no ensino privado, podemos concluir que,
do ponto de vista do desenvolvimento estratégico do ensino superior, o sector privado

vive descapitalizado e nio pode verdadeiramente desenvolver actividades académicas de
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produgido de conhecimentos, formagdo sélida e programas de formagio de professores
e investigagdo cientifica.

O ensino publico é estruturante, o cardcter supletivo do sector privado deve
funcionar como optimizador do sistema. Ora, se o sistema em si nio demonstrar

vitalidade e satide financeira, pouco se pode esperar ou exigir dele.

CONCLUSAQ

Analisando o percurso das estratégias que desde 1995 foram sendo adoptadas para a

evolugio, expansio e consolidagdo do ensino superior, podemos concluir o seguinte:

* Em primeiro lugar, as reflexdes, conclusées e recomendagdes da Comissio Co-
miche nio foram devidamente tomadas em conta pelas politicas adoptadas sub-
sequentemente. Assim, 4 recomendagio para que se criasse uma tutela unificada
para o ensino superior ciéncia e tecnologia que pudesse operacionalizar estas
mesmas recomendagdes, Joaquim Chissano, no seu segundo mandato, criou efec-
tivamente um Ministério do Ensino Superior Ciéncia e Tecnologia — MESCT.
Contudo, o plano estratégico deste ministério secundarizou completamente,
para nio dizer que ignorou, as referidas recomendag¢ées. Embora este ministério
tenha introduzido uma rede de Institutos Superiores Politécnicos em alternati-
va 4 expansio ou cria¢do de universidades alternativas 2 Universidade Eduardo
Mondlane, no Centro e no Norte, verificou-se que essa estratégia nio era acom-
panhada de uma politica de desenvolvimento de condigbes adequadas para este
subsistema de ensino superior. Por outro lado, a questdo do financiamento e da
politica de formagio do corpo docente ficou derrogada. No que toca a Ciéncia
e a tecnologia, essa matéria foi tratada como sendo um capitulo a parte, sendo
que as universidades apareciam como parceiras das entidades dedicadas a inves-
tigacdo cientifica dos diversos sectores da administragdo publica. Por outro lado,
o sistema privado que apareceu em 1995 debatia-se ainda com uma presungio
oriunda da mentalidade de que do privado nada de bom podia aparecer para a
sociedade, pelo que as primeiras institui¢ces privadas de ensino superior nio
mereceram ateng¢do adequada por parte deste organismo do estado,0 MESCT,
mesmo quando se tratasse de programas de incentivo, que, a partida, sdo a titulo

devolutivo.
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* Em segundo lugar, com o primeiro mandato de Armando Guebuza, porque
efectivamente o MESCT nio soube cumprir cabalmente o propésito para o
qual foi criado, este teve uma morte natural, regressando a tutela para o Minis-
tério da Educagdo. Neste mandato ainda, o discurso politico enfatizou a questio
do desenvolvimento do distrito como pélo de desenvolvimento, virando as aten-
¢oes para a descentralizagio e desconcentragio do poder. A questdo da expansio
do ensino superior foi, com toda naturalidade, atingida por esta nova postura
discursiva. Deste modo, vamos assistir a uma aceleragio no processo da expan-
sdo do ensino superior, através da rede publica, com a criagdo de mais institutos
superiores politécnicos e de 2 universidades: a Unizambeze e a Unilario, bem
como através da Universidade Pedagégica, o abandono do seu cardcter voca-
cional para o de universidade generalista. Por outro lado, as autoridades, como
se disse atrds, tornaram-se completamente permissivas para o licenciamento de
novas institui¢ées privadas de ensino superior, que muitas vezes foram enco-
rajadas a instalarem-se também nos distritos. Para além disso, verificamos que
a UEM, que é a matriz das institui¢des de ensino superior em Mogambique,
quis forgar a formagdo acelerada de quadros através da redugio do tempo de
permanéncia dos estudantes no ensino superior, tentando impor, sem discussdes

prévias, o modelo de Bolonha, mal assimilado.

Em dltima anilise, podemos afirmar que as estratégias seguidas relativas a ex-
pansio do ensino superior em Moc¢ambique e as medidas tomadas para a sua efecti-
vagdo ndo tomaram em linha de conta a defesa dos padrdes que, em principio, deviam
ser considerados como fundamentais para que a educagio superior se mantenha nos
parametros adequados. Neste momento nio é possivel estabelecer de uma forma ob-
jectiva qualquer avaliagdo comparativa com os centros universitirios mais avangados
da regido e até internacionais.

Em Mogambique hd um pouco de tudo: bons programas de formagio graduada
e pos-graduada, bons docentes universitdrios de renome internacional, bons centros para
investigacio e produgio de conhecimento, mas também existem institui¢des que desmere-
cem completamente o epiteto de institui¢des de ensino superior, ndo se preocupam com o
que se d4 na sala de aula, nem se preocupam em ter equipamento condigno. Também nio
se preocupam sendo com os numeros de graduados a quem conferem diploma. Perante
este cendrio, é natural que a balanca penda para o que é mau, por isso surgem afirmacdes

de que o ensino superior em Mogambique nio tem qualidade. Por outro lado, os préprios
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dirigentes da Republica sdo citados a lamentar frequentemente a insensibilidade das au-
toridades governamentais no que diz respeito a questdo do financiamento e estas questdes
dificultam um dos segredos fundamentais do éxito e visibilidade das institui¢des de ensino
superior, as parcerias internacionais. Se o ditado popular “Diz-me com quem andas e eu
dir-te-ei quem ¢é5, for aplicado a esta situagdo, veremos com certeza que muito poucas
universidades e institui¢ées de ensino superior mogambicanas possuem um programa sis-
tematizado, coerente e dindmico com institui¢ées estrangeiras da regido e internacionais.

Na era da globalizagio, quando verificamos que os grandes centros universitdrios
procuram fundir-se, procuram federar-se ou procuram colaborar para se transforma-
rem em centros de exceléncia nos seus programas, bom seria que neste movimento
centripeto dos centros universitdrios pudéssemos ser parte, atraindo e sendo atraidos
por centros de exceléncia ld de fora.

O futuro de Mogambique nio depende apenas do investimento estrangeiro,
nem do recrutamento de mao-de-obra estrangeira qualificada para estar garantida
a prosperidade da sua populagio. Efectivamente temos vindo a sentir cada vez mais
certa ansiedade por parte dos governantes porque sio pressionados pelo povo para que
as riquezas que jazem um pouco por todo o territério mogambicano possam contri-
buir para o real desenvolvimento do pais e para que o povo mogambicano viva sem
esperangas de poder usufruir dos seus préprios recursos. Mas este objectivo sé serd
exequivel se a universidade mogambicana conseguir vencer os grandes obstdculos que

se lhe coloquem ao longo destes tltimos 10 anos.
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PARTE II
ECONOMIA






PARP 2011-2014:
CONTRADICOES, TENSOES E DILEMAS

Carlos Nuno Castel-Branco

INTRODUCAO

O Plano de Acgio de Combate 4 Pobreza (PARP) 2011-2014 afirma que o objectivo
principal da politica publica até as préximas eleicbes gerais, 2014, é reduzir os niveis
de pobreza em 9 pontos percentuais, de 54% para 45%, por via da diversificagio da
base produtiva e do desenvolvimento de micro, pequenas e médias empresas, aumento
da produtividade agriria e geracio de emprego, com estabilidade macroeconémica
(GdM 2011). O PARP identifica pobreza alimentar como a questdo central a resolver
em Moc¢ambique e define uma estratégia de produgio de alimentos assente no acesso
a tecnologia, mercados, finangas, desenvolvimento do que o PARP considera ser “ca-
pital”humano e sustentabilidade ambiental (GdM 2011). Como pano de fundo desta
estratégia estd a estabilidade macroeconémica, definida como estabilidade do nivel
geral de pregos e da moeda, e sustentabilidade fiscal. Estabilidade macroeconémica é
definida como pré-condigio para o alcance dos objectivos do PARP por causa da ne-
cessidade de protecgio do poder de compra da moeda nacional (em especial o poder
de compra dos pobres) e por causa da previsibilidade que oferece aos investidores que,
¢ argumentado, funciona como incentivo ao investimento produtivo de longo prazo
(GdM 2011; Castel-Branco & Ossemane 2012).

Apesar da nobreza destes objectivos (concordemos ou nio com a concepgio
macroeconémica que a eles preside), hd trés perguntas centrais a colocar. Serd que os
objectivos centrais do PARP sdo alcangdveis com as estratégias definidas? Serd que o
PARP forma uma abordagem de médio prazo consistente em si, consistente com as

dinimicas de acumulag¢io em Mogambique e consistente com os restantes documen-
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tos de politica? Qual é o papel do PARP no contexto da contesta¢do e debate sobre
opgoes e direcgoes de desenvolvimento em Mogambique e sobre o papel do Estado?
As secgdes que se seguem abordam estas questdes e redirigem o leitor para os restan-

tes artigos desta sec¢do econdmica, que tratam dos assuntos com mais profundidade

e detalhe.

OBJECTIVOS E ESTRATEGIAS DE IMPLEMENTACAQ

Para simultaneamente resolver a questio da diversifica¢do da base produtiva, desen-
volvimento de pequenas e médias empresas e promo¢io de emprego para reduzir a
pobreza, o PARP tem de ser focado no desenvolvimento da industria de alimentos
basicos para o mercado doméstico e diversificagdo das exportagdes. Sdo vérias as ra-
zBes que sustentam este argumento.

Primeira, a produgio alimentar é fundamental para gerar emprego em grande es-
cala. Além do emprego directo que a produgio alimentar possa criar, a disponibilidade
de alimentos basicos, variados e a baixo custo no mercado, é fundamental para gerar
empregos competitivos (portanto, atractivos para os empregadores), mas com saldrios
reais decentes (portanto, redutores da pobreza dos trabalhadores) (Wuyts 2011).

A experiéncia mostra que diferentes sectores da economia ajustam-se ao mer-
cado de formas diferentes. Na agricultura, os precos ajustam-se a procura; quando
a procura excede a oferta, os precos sobem. Na industria, sdo as quantidades que se
ajustam porque este sector responde as variagdes dos custos de produgio; portanto,
quando os custos de produgio sobem, a produgio e o emprego diminuem. Logo, se os
precos dos produtos alimentares basicos subirem, a pressdo sobre os saldrios reais (po-
der de compra dos trabalhadores) reflectir-se-4 ou em instabilidade e conflito social
ou em aumento dos saldrios nominais. Se o aumento dos saldrios nominais nio for
compensado pelo menos com o aumento equivalente da produtividade do trabalho,
os saldrios perderdo competitividade porque o ricio saldrio/produto aumentard, e as
empresas perderdo interesse em empregar trabalhadores (Wuyts 2011).

A produgio e circulagio de alimentos (basicos, diversificados, baratos e acessi-
veis) permitem simultaneamente manter saldrios reais (ajustados pela inflagdo de bens
basicos de consumo e indicadores do poder de compra dos trabalhadores) decentes e
crescentes a0 mesmo tempo que o saldrio nominal se mantém atractivo (portanto, é

gerado emprego).

106  Desafios para Mogambique 2012 PARP 2011-2014



Portanto, em Mogambique o papel central da agricultura no sistema de acumu-
lagdo deve centrar-se na geragio de excedente a baixo custo para promover industria-
lizagdo, nomeadamente a produgio de comida para criar a for¢a de trabalho industrial
competitiva e com niveis de vida decentes, e para alimentar o desenvolvimento de
uma industria alimentar diversificada e as ligagdes a ela associadas (Castel-Branco
2003; Castel-Branco 2012a).

Segunda, pela sua variedade e pela multiplicidade de actividades envolvidas, a pro-
dugio alimentar é, provavelmente, a que desenvolve mais (e mais completas) ligagées e nao
pode desenvolver-se sem estas ligacdes. Producio alimentar diversificada, barata e acessivel
para o mercado doméstico requer ligagbes entre a agricultura e industria (frequentemen-
te estabelecidas através de contratos de fornecimento/compra com pregos relativamen-
te estiveis e competitivos entre agricultores e industriais). Requer, igualmente, ligacdes
entre a infraestrutura produtiva, de armazenagem e de transporte, sistemas intermodais
de transporte, mecanismos de formagio, aprendizagem, investigagdo, inovagio e gestdo e
certificagdo de qualidade, industrias de embalagens, sistemas financeiros que financiem
todo o circuito produtivo, comercial e tecnoldgico, sistemas de informagio sobre mercados
e pregos, formas de associa¢do industrial que permitam criar escala nas actividades econé-
micas criticas (organizagio das cadeias de fornecedores, compradores e transportadores,
negociagio de financiamento, formagio, branding, investigagio e inovagio, etc.), facilitem
praticas de subcontratagio, especializa¢do e divisdo de trabalho com baixos custos de coor-
denagio (Castel-Branco, Ali & Massingue 2010; Chang 1994; Woodhouse 2012; Jomo
& Rock 1998; Lall 1999; Lall 1992). Portanto, produgio alimentar ¢ critica na diversifica-
¢do e articulagdo da economia e na substitui¢do de importagdes.

Terceira, naturalmente a implementagio de qualquer estratégia industrial requer
a identificagio de prioridades, para o que é necessirio um método econémico que
responda a algumas perguntas bdsicas sobre os objectivos e destino da produgio, isto
¢, os mercados. Por um lado, é preciso definir quais sdo os mercados concretos para
os quais se pretende produzir (quem sio os consumidores, quais sdo as dinimicas dos
consumidores, escala do mercado, especificagbes de qualidade, quantidades requeridas
e pregos, relagdo com inovagio, etc.) e porqué. Nio se aumenta produgio e produtivi-
dade, ndo se escolhe tecnologia, ndo se definem prioridades produtivas sem boa infor-
magio sobre os mercados para os quais se pretende produzir uma certa quantidade e
qualidade de um bem ou servi¢o a um certo preco.

Os mercados podem ser identificados e aproveitados a partir das dinimicas ja

existentes — por exemplo, o mercado de soja no centro e norte de Mogambique as-

PARP 2011-2014 Desafios para Mocambique 2012

107



sociado a rdpida expansio da demanda de ra¢do para produgio avicola (Woodhouse
2012). Ou podem ser criados por intervengdo publica para responder a estratégias
especificas mais amplas — por exemplo, a interven¢io do Estado na Malasia (tribu-
tando exportagdes de 6leo cru e ajudando a conquistar mercado internacional através
de acordos comerciais com Paises com grandes mercados de importagio de éleo de
palma refinado mas sem industria de refinagio) para desencorajar a exportagdo de
6leo de palma cru e substitui-lo por éleo de palma refinado, a fim de promover o ca-
pitalismo industrial doméstico (Edwards 1990; Edwards 1996). Os mercados podem
ser procurados com uma perspectiva de futuro, como trampolim para penetrar em ou-
tros mercados mais avangados — como foi o caso da intervengio industrial do Estado
na Coreia do Sul para langar a industria informatica, aproveitando um mercado em
declinio e sem inovagio e competi¢io, como meio para ganhar reputagio e conheci-
mento, estabelecer firmas, aprender as dindmicas tecnolégicas para saltar para novos
mercados, mais inovadores e competitivos na industria informdtica (Chang 1994).
Ou podem ser criados para estabelecer ou reestabelecer uma inddstria por meio da
combinagio de uma série de ac¢oes de politica de curto ou médio prazo — penaliza¢io
das importagdes, estabelecimento de barreiras para a entrada de novos produtores a
fim de proteger economias de escala, organizagio de oligopélios (associagdes indus-
triais) para criar escala e evitar competi¢do nas compras e nas vendas — como foi o
caso da industria agucareira em Mogambique (GdM 1996; Castel-Branco 2002). Ou
podem ainda ser identificados e explorados em torno de concentra¢ées industriais ou
turisticas, por exemplo, para atender 2 demanda concentrada de bens de consumo (em
especial, mas nio exclusivamente alimentares) de um certo tipo de qualidade e a um
certo prego.

Qualquer uma destas op¢des é apenas uma variante da questdo de fundo: para
definir prioridades, é preciso comegar por identificar ou criar os mercados em fungio
de objectivos de médio e longo prazos. Estas variantes tém diferencas substanciais
(umas aproveitam oportunidades, outras criam oportunidades), mas todas colocam a
questdo da viabilidade comercial da produgio como ponto de partida. A metodologia
consiste em comegar pelos mercados concretos e ver as ligagdes para trds (a mon-
tante), como chegar a esses mercados; e as ligacdes para a frente (a jusante), em que
outros mercados, oportunidades e ligagoes se podem desenvolver.

Por outro lado, ¢ provivel que em cada momento nio seja possivel aproveitar
todas as oportunidades que surjam ou possam ser criadas. Como escolher priorida-

des entre as vérias possibilidades? Varios factores de escolha podem ser considera-
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dos, de entre os quais os seguintes sio fundamentais: escala do mercado (quantidade
num dado momento), continuidade do mercado (diversificagio de fontes de procura
e prolongamento da procura com escala ao longo do tempo), proximidade logistica e
tecnolégica com o nivel de desenvolvimento das forgas produtivas num dado momen-
to (quanto mais longe, mais dificil; quanto mais perto, menos progresso), objectivos
sociais que se pretendem atingir com a produgio (por exemplo, ripida acumulagio de
capital ou geragio de emprego com saldrios decentes) e condi¢des de rentabilidade
efectiva oferecidas pelos mercados, que as vezes podem ser modificadas por politica
publica, outras vezes nio (Castel-Branco & Mandlate 2012; Castel-Branco & Goldin
2003). Por exemplo, defensores das ligagoes a jusante dos projectos de minerais em
Mogambique (transformagio dos minerais) desenvolvem o seu argumento com base
em trés pressupostos: a transformagio de minerais adiciona valor; valor adicionado ¢é
absorvido; e as rendas sdo maiores. De facto, ¢ provavel que o investimento na trans-
formagio consuma grande parte dos beneficios desse processamento sem criar siner-
gias para novas ligacdes a jusante e a montante; e é possivel que os mercados de bens
primdrios semi-processados ndo sejam necessariamente mais estiveis ou rentdveis (e
enfrentem maior proteccionismo industrial ou competi¢do de industrias de grandes
escala e como poder oligopolista e/ou monopolista). Altos custos com limitados bene-
ficios e rendimentos instdveis podem ou tornar estas liga¢oes invidveis, especialmente
quando o mercado doméstico ¢ insignificante, ou requerer o papel dominante do ca-
pital multinacional, em cujo caso o nivel de absor¢io do valor adicionado na economia
nacional tenderd a ser minimizado.

O PARP nio reflecte sobre estas questées nem tem nenhum detalhe (nem tio
pouco se guia, ou é guiado, pelas estratégias sectoriais, como se verd mais a frente). Para
além de indicar sectores prioritdrios de forma muito vaga (agricultura, pecudria, pesca e
ligagdes com grandes projectos), ndo reflecte nenhumas dinimicas reais suficientemente
especificas sobre os mercados para poder fazer uma diferenca (Castel-Branco & Man-
dlate 2012; Woodhouse 2012; Muianga 2012). H4, no PARP, uma grande insisténcia
no aumento da produgdo e da produtividade mas sem discussio dos objectivos sociais
e comerciais e dos mercados dessa produgio. Grande énfase é posta em assuntos como
“pouca terra ardvel explorada” (sem considerar que, nas condi¢des tecnoldgicas de Mo-
cambique, o limite para o uso de terra ¢ a disponibilidade de forga de trabalho e nio a
quantidade da terra); baixa intensidade média no uso de agroquimicos (negligenciando
o facto de todos os produtores que produzem para mercados garantidos e com conti-

nuidade — tabaco, agucar, algoddo — usam agroquimicos, os outros nio); dificuldade de
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acesso a mercados (sem analisar os mercados existentes e as dinimicas de formagio
de novos, que estio ocorrendo a todo o momento); e dificuldades de acesso a finangas
(sem identificar o problema exacto — que finangas? Para que operagdes? Quanto falta
e porqué? Em que condi¢bes? Onde e como mobilizar recursos financeiros adicionais?
Para onde vio as finangas e porqué?) (Amarcy 2012; Muianga 2012; Woodhouse 2012).
Sem tratar destas questdes, o PARP nio pode dar respostas as perguntas concretas que

emergem dos objectivos e actividades que define.

CONSISTENCIA DO PARP

E vital existir consisténcia no processo de formulagdo de politica e planificacio, de
modo a que os virios objectivos e actividades se apoiem mutuamente, em vez de se
confrontarem e contradizerem. Hd dois niveis de consisténcia importantes, no caso
do PARP: interno, que diz respeito a como o PARP estd construido; e externo, que
se refere a0 modo como o PARP se relaciona com o conjunto de outros documentos
de politica publica.

No que diz respeito a consisténcia interna, o PARP enfrenta, entre outros,
quatro grandes problemas. Primeiro, ignora as actuais dinidmicas produtivas e de
acumulagdo de capital em Mogambique, bem como o seu impacto na apropriagio
e utilizagdo de excedente e recursos, e absor¢io do excedente produzido. Assim, o
PARP perde a oportunidade de tentar aproveitar essas dindmicas especificamente
para mobilizar recursos financeiros e desenvolver ligagées especificas (Castel-Branco
& Mandlate 2012).

Segundo, estd organizado em pilares independentes uns dos outros. Fala de pro-
dugio mas sem referéncias a empresas ou quaisquer outras formas sociais concretas
(clusters, associagdes industriais, tipos de firmas, etc.) de organizagio de recursos, ca-
pacidades e producio (Muianga 2012; Woodhouse 2012). O emprego é concebido
como um produto natural do desenvolvimento de micro, pequenas e médias empresas,
mas sem nenhum reconhecimento sobre as condi¢bes em que esse emprego poderd,
de facto, ser gerado, exceptuando a concepgio de que, liberalizando as condigées de
trabalho, mais emprego serd criado e, com o emprego, menos pobreza haverd. A pos-
sibilidade de a liberaliza¢do da contratagio e do trabalho gerar emprego miserabilista
ndo ¢ sequer considerada (Ibraimo 2012). Também ndo ha nenhuma discussdo sobre

as condi¢des macroeconémicas (por exemplo, o equilibrio entre consumo e acumula-
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¢do) que relacionam emprego e reducio da pobreza e que estdo associadas as estru-
turas e dinimicas produtivas e de acumula¢io (Castel-Branco & Ossemane 2012).
Pequenas e médias empresas sdio mencionadas, ao longo do texto, sem referéncia a
produgio e mercados. Finangas, formagio e agroquimicos sio tratados como insumos
em falta no processo produtivo (para fazer o qué, para qué e para/com quem?) que,
uma vez existindo, criardo a sua prépria procura.

Terceiro, a sua componente macroecondémica, orientada para o controlo da in-
flagdo em contexto de dependéncia profunda de importagdes e altos niveis de porosi-
dade econémica (Castel-Branco & Ossemane 2012; Castel-Branco 2012a; Banco de
Mogambique 2000-2010 e 2000-2009), ¢ mais capaz de funcionar como impeditivo
a protec¢do do poder de compra das camadas mais pobres e como obsticulo a di-
versificagdo e articulagio da produgio doméstica, do que é capaz de apoiar o desen-
volvimento dos objectivos definidos no PARP (Castel-Branco & Ossemane 2012;
Castel-Branco 2012b).

Quarto, em contexto de dindmicas extractivas em rdpida multiplica¢do e com
altos niveis de porosidade na economia, o mecanismo de gestdo social de recursos
naturais néo renovaveis proposto pelo PARP ¢ a ITIEM, nos seus termos actuais, que
é claramente identificado como inadequado (Ossemane 2012).

No que diz respeito a consisténcia externa, o PARP nio guia nem ¢ guiado por
estratégias sectoriais. Cada estratégia sectorial tem vida prépria. Um exemplo ¢ a
nova estratégia nacional de industrializa¢do que o Ministério da Industria e Comércio
(MIC) apresentou numa sessdo da Associagdo Industrial de Mogambique (AIMO)
(Fernando 2010a). Esta estratégia é focada na intensificagio das dindmicas extractivas
da economia, com énfase no complexo mineral-energético e florestas, nas capacidades
energéticas necessdrias para este complexo, no transporte para exportagio, no estabe-
lecimento das industrias bsicas, e nas zonas econémicas especiais para exportar. Nao

ha nenhuma semelhanca entre esta estratégia e os objectivos preconizados no PARP

(Castel-Branco & Mandlate 2012).

PARA QUE SERVE O PARP

As principais constatagoes desta andlise sdo as seguintes. Primeira, os objectivos gerais
do PARP sio interessantes, mas o seu quadro operacional ndo permite escolher prio-

ridades e implementar esses objectivos. Segunda, o PARP ignora as actuais dinimicas
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dominantes e estruturantes da economia, pelo que perde a oportunidade de as usar
para a materializagdo dos seus objectivos. Isto acontece apesar da extensa anilise feita
a volta desta questdo na ultima década. Terceira, o PARP enfrenta multiplas incon-
sisténcias internas, entre objectivos e actividades, e relacionadas com o quadro macro-
econémico dado que ¢ insensivel ao padrio de crescimento (que o PARP proclama
querer mudar). Quarta, o PARP ndo guia nem é guiado, e até estd em contradi¢io com
outros documentos de estratégia e politica econémica.

Entdo, para que serve o PARP? Ha cinco possiveis respostas a esta pergunta.
Primeira, ¢ argumentado que o PARP serve para mobilizar recursos externos. Embora
em declinio, a ajuda externa continua a representar cerca de 40% da despesa publica.
Para além disso, manter um relacionamento activo com doadores é importante do
ponto de vista de credibiliza¢do do Pais para atrair investimento privado estrangeiro.
Finalmente, a ajuda externa permite compensar pela porosidade da economia criada
pelos incentivos fiscais redundantes, fuga ilicita de capitais e privatiza¢do das rendas
de exploragio dos recursos sociais do Pais (Castel-Branco 2012a).

Segunda, o PARP pode ser visto como parte do processo interno de negocia¢io
de opgoes de desenvolvimento, em face dos conflitos e tensdes que a intensificagdo
e expansdo da economia extractiva como modo de acumulagio criam. Enquanto as
estratégias sectoriais e praticas politicas estio focadas na privatiza¢io dos recursos
naturais, o PARP enfatiza a propriedade do Estado sobre a terra. O PARP fala da
produgio de comida para o mercado interno, do emprego e da pequena e média em-
presa nacionais, enquanto as estratégias sectoriais estdo focadas na globalizagio do
grande capital nacional, em associa¢do com o capital multinacional, e na privatizagio
e internacionalizag¢io das rendas dos recursos. O PARP fala dos “sete milhées” de me-
ticais distribuidos para os distritos como fundo de desenvolvimento local, enquanto as
estratégias sectoriais falam em grande investimento estrangeiro. O PARP menciona
descentralizagio da governagdo publica, e as estratégias sectoriais enfatizam o papel
dos grandes projectos de investimento privado multinacional na transformacio local.
Portanto, o PARP pode ser visto como um compromisso do grande capital nacional,
reflectido na elite directiva da Frelimo, feito as bases para alargar a base social do po-
der e o proteger das suas fragilidades e voracidade.

Terceira, o PARP pode ser compreendido como uma forma de desviar o debate
sobre politica e planificagio publica das estratégias sectoriais — onde estdo as questdes
reais — para um documento que fala de pobreza (entdo atrai as aten¢des) mas nio serve

de muito mais do que retdrica.
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Quarta, o PARP pode ainda ser entendido como uma tentativa genuina de manter
aceitdvel o nivel de provisdo de bens e servigos publicos, seja por preocupagio genuina com
a melhoria da qualidade de vida dos mogambicanos em geral, seja por preocupagio em
manter a legitimidade do actual poder de Estado, necesséria para continuar a desenvolver
oligarquias financeiras nacionais rendeiras em associagdo com o grande capital estrangeiro.

Quinta, o PARP é uma institui¢io com doze anos de vida, e ninguém sabe o que
fazer com ela; nem se acaba com ela, nem se faz algo util e interessante. Enquanto nio
for prejudicial, pode ser util e vai ficando.

Provavelmente o PARP serve todos estes objectivos, mais ou menos propositada
e conscientemente. A questdo de fundo ¢ que, nos termos actuais, consome enormes
recursos e nio ajuda; pelo contrario, desvia o debate das questdes centrais. O plano de
investimento publico de médio e longo prazo nio é enquadrado pelo PARP, tal como
ndo o é o cendrio fiscal de médio prazo. As estratégias sectoriais sdo independentes
umas das outras ¢ do PARP. Entio, para que serve manter este exercicio ficticio de
planificagio participativa, que pode ser participativo, mas nio serve como planificagao

real do desenvolvimento econémico e social?
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DA ECONOMIA EXTRACTIVA A DIVERSIFI-

CACAO DA BASE PRODUTIVA:

0 QUE PODE O PARP UTILIZAR DA ANALISE DO
MODO DE ACUMULACAO EM MOCAMBIQUE?

Carlos Nuno Castel-Branco | Oksana Mandlate

INTRODUCAO

O Plano de Acgio para Redugio de Pobreza (PARP) 2011-2014 (GdM 2011) re-
flecte uma mudanga, pelo menos em retdrica, na percepgio oficial sobre a origem e
o tratamento da pobreza (Cruz 2011) e o reconhecimento de que a pobreza tem de
ser tratada no contexto da actividade e estrutura produtivas nacionais. O PARP men-
ciona a necessidade do alargamento e diversificagdo da base produtiva, em particular
orientada para a promogio de emprego e o aumento da produgio alimentar, como a
principal arma na luta contra a pobreza. A promogio de Pequenas e Médias Empresas
(PMEs) e a assisténcia ao sector familiar sio os caminhos principais desenhados pelo
executivo (GdM 2011) para materializar a estratégia de diversificagio e alargamento
da base produtiva,

A configuragio historicamente especifica da economia é um resultado da com-
binagdo de pressoes e ligagoes econémicas com os interesses, motivagdes, organizagao
e acgdes dos diferentes agentes econémicos (Fine & Rustomjee 1996). Portanto, a
planificagdo econémica deve comegar com o reconhecimento das dinimicas econé-
micas existentes — as pressoes (ou ligagdes), os agentes e seus interesses e preocupagoes
dentro do quadro econémico e politico existente, e a relagdo entre o Estado, o capital,
o trabalho e as finangas — as quais sdo o ponto de partida para pensar no futuro ime-

diato ou mais distante.
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A economia mogambicana, com um modo de acumula¢io caracteristicamen-
te extractivo (Castel-Branco 2010), ¢ dominada pelo grande capital internacional
associado a focos de capitalismo doméstico, geralmente rendeiro e dominantemente
especulativo ou prestador de servicos, cuja estratégia a nivel global estd caracterizada
como “acumulagdo pela desapropria¢do” das rendas de recursos naturais nos paises
pobres (Harvey 2005). O capital internacional determina o padrio extractivo de acu-
mulagdo que, por sua vez, determina o enquadramento de Mog¢ambique na economia
internacional. No entanto, o PARP “prescreve as solu¢oes” para a geragido de emprego,
produg¢io de comida, redu¢io da pobreza e geragio de uma classe capitalista nacio-
nal independentemente deste padrio extractivo dominante. O PARP nio questiona
como € que as suas intengdes se podem relacionar com este padrio de acumulagio de
capital, apropriagio e uso do excedente, com a organizagdo de processos produtivos
e o sistema de incentivos existentes em Mogambique, nem tio pouco discute como é
que o modo de acumulagio existente pode ser modificado para resultar nos objectivos,
pelo menos retéricos, declarados pelo PARP.

O presente artigo procura demonstrar a natureza extractiva da economia e como ela
estrutura os padrdes produtivos, e discutir como usar as dinimicas existentes para produzir
os resultados que o PARP pretende atingir. O artigo argumenta que a diversificagdo da
base produtiva sé pode ser atingida se for reconhecida e devidamente explorada a natu-
reza extractiva do padrdo de acumulagio de capital, pois isto permite usar dinimicas de
acumulagio reais para transformar essas mesmas dinimicas de acumulagdo. Prescrever
politicas ignorando a realidade ndo é uma metodologia util sobre a qual deve assentar um
sistema de politica e planificacio publicas. A primeira sec¢do do artigo mostra a natureza
extractiva dominante da economia. A segunda sec¢io discute como é que as dinimicas
extractivas existentes podem ser aproveitadas para transformar a economia num processo
de industrializagdo diversificado, articulado e que satisfaga as necessidades de acumulagio

nacional e dos cidaddos. A tltima secgio discute as ligoes e os desafios para o futuro.

CARACTERISTICAS EXTRACTIVAS DO MODO DE ACUMULACAQ
DE CAPITAL EM MOCAMBIQUE

Na dltima década, a taxa de crescimento econémico de Mogambique foi a oitava

mais alta no mundo (The Economist 2011), aproximadamente 8% por ano em mé-
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dia. Estas taxas de crescimento econémico foram sustentadas pelo consumo social
e publico, em grande parte financiado pela ajuda externa, e pela aceleragio do in-
vestimento privado sustentado por fluxos externos de capital. Embora usados para
fins imediatos diferentes, a ajuda externa e os fluxos externos de capitais privados
complementam-se através das parcerias publico-privadas, da construcio de infra-
-estruturas para o investimento privado e da abertura da oportunidade de atrair
capital externo com recurso a incentivos fiscais, porque a ajuda externa permite
compensar pela receita fiscal perdida devido aos incentivos. Nos tltimos anos, en-
quanto os fluxos de ajuda externa tendem a estagnar e diminuir, os fluxos de capital
privado externo tendem a expandir com enfoque na extracgio de recursos (sobre-
tudo minerais, energéticos e madeiras) (Castel-Branco 2010; Castel-Branco 2011;
Castel-Branco 2012c¢; Castel-Branco ez al. 2005).

Entre 2000 e 2010, os fluxos externos de capital privado representaram cerca de
87% de todo o investimento privado em Mogambique, nomeadamente: 54% em forma
de investimento directo estrangeiro (IDE) e cerca de 33% em forma de empréstimos
do sector bancdrio internacional aos grandes investidores em Mogambique. O investi-
mento directo nacional (IDN) representou cerca de 5% e os restantes 8% foram em-
préstimos da banca nacional (uma parte do IDN e dos empréstimos da banca nacional
foi financiada com fluxos externos de capital) (Castel-Branco 2010). Dado o peso dos
fluxos externos de capital no investimento privado em Mog¢ambique, é facilmente dedu-
zivel que a entrada do capital estrangeiro estrutura a base produtiva nacional.

Que tipo de estrutura produtiva é gerado por este dominio do capital externo?
Esta estrutura pode ser descrita com base nos dados sobre o investimento privado,
a alocagdo de terra, a produgio e o comércio de Mogambique. No que diz respei-
to ao investimento, no periodo 2000-2010 aproximadamente 50% do investimento
privado foi aprovado para a explora¢do de recursos minerais e energéticos e cerca
de dois tercos do investimento em construgio, transportes, energia e comunicagoes
estdo relacionados com actividades extractivas directas. Além disso, do investimento
privado na agricultura, cerca de 95% foi para actividades extractivas directas: florestas,
tabaco, algoddo e biocombustiveis (Castel-Branco 2010)’. O grosso do investimento
na inddstria (aluminio, gis e actividades e servigos de engenharia industrial para as
grandes empresas do complexo mineral e energético) estd também directamente as-

sociado ao complexo mineral energético. O mesmo acontece com o investimento na

! Dados de Centro de Promogio de Investimentos, anos 2000-2010.
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pesca e turismo, onde a actividade consiste em extrair das reservas naturais existentes,
sem desenvolvimento e diversificagdo da base produtiva. Portanto, entre 80% e 90%
de todo o investimento privado em Mocambique na dltima década foi, ou estd sendo,
aplicado na reprodugio e expansio da natureza extractiva da economia.?

O cardcter extractivo da economia também ¢é observavel pela alocagdo da terra.
Apesar de nio existir um levantamento detalhado e completo sobre a alocagdo da
terra em Mocambique®, a base de dados compilada pelo The Oakland Institute*
mostra que 88% da terra cedida aos grandes investidores agricolas entre 2007 e
2009 (5 mil quilémetros quadrados) foi destinada a actividades directamente ex-
tractivas: produgio florestal, fauna bravia e biocombustiveis (Grafico 1). Como os
dados nio permitem identificar a terra alocada ao tabaco (exportado em folha),
algoddo (exportado em fibra) e outras actividades agricolas desta natureza, pode
concluir-se que o peso estimado das actividades agricolas extractivas na alocagio da

terra estd subestimado.

GRAFICO 1 ALOCACAQ DATERRA NOS GRANDES PROJECTOS NA AGRICULTURA, 2007-2009, %

1%

[ Biocombustiveis M raunaBravia [ | Oleaginosas
[ Florestal Agricultura-Alimentar [ | Agro-pecuaria

FONTE THE OAKLAND INSTITUTE

Para a defini¢do e descri¢do do conceito e caracteristicas da “economia extractiva” veja Castel-
-Branco, 2010.

Em Mogambique, a terra normalmente ¢ concessionada para um prazo de 50 anos. (Republica
de Mogambique 1997, p.Art. 17).

Disponivel no http://www.oaklandinstitute.org/land-concessions-made-mozambique (consul-

tado 13 de Janeiro de 2012).
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Paralelamente, a economia também nio extrai rendas da terra na magnitude ne-
cessdria para se diversificar. As taxas médias para uso e exploragio de terra para grandes
exploragdes comerciais rondam os US$ 0,40 (40 céntimos!) por hectare por ano, o que é
ridiculamente baixo. Assim, com os 2,5 milh&es de hectares alocados a grandes explora-
¢oes agricolas entre 2004 e 2009, o Estado deveria ter recolhido taxas totalizando cerca
de US$ 1 milhdo por ano mas recolheu apenas cerca de US$ 100 mil (Castel-Branco
2012b; Ministérios da Agricultura e das Financas 2010; Republica de Mogambique
2011; The Oakland Institute 2011). Portanto, a natureza extractiva do uso da terra pode
verificar-se quer pelo peso das actividades extractivas na alocagio fisica da terra, quer
pelo facto de que a economia nem sequer recolhe rendas significativas desse uso da terra
para acumulagio econémica endégena. Dados dos relatérios da iniciativa de transparén-
cia da industria extractiva em Mogambique para 2008 e 2009 e do orcamento do Estado
mostram que o peso dos impostos de superficie (sobre a terra utilizada) dos grandes
projectos mineiros e energéticos nas receitas fiscais é quase nulo, apesar das grandes
porgdes de terra jd alocadas a esses projectos (Boas & Associates 2011; Castel-Branco
2010; Castel-Branco 2012¢; Ernst & Young 2012). Portanto, a inadequada valorizagio
da terra alocada para grandes projectos comerciais ¢ mais uma forma de extrac¢io de
renda da economia para as méos privadas e para o exterior.

A concessdo da terra tem a ver com a redistribui¢io e o controlo dos meios de
produgio na sociedade. Os extractos pobres das comunidades que enfrentam compe-
ticdo pela terra e dgua com os projectos de agro-negécios, turismo e mineragdo sio
frequentemente deslocados para terras de menor valor produtivo e passam a ser mais
dependentes da aquisi¢do comercial da comida, enquanto as expectativas de criagdo
de novas fontes de rendimento nio ficam realizadas’: os seus activos e os meios de
subsisténcia ficam reduzidos (Justica Ambiental & UNAC 2011; Mosca & Selemane
2011). E observével ao nivel nacional uma realocacio da terra em favor do grande
capital extractivo estrangeiro, que resulta da associagdo dos interesses, motivagoes e
investimento de multinacionais com as elites econémicas nacionais (Hanlon 2011).

No que diz respeito a produgio, apesar da diferenca entre as intengdes de in-
vestimento e a sua realizagdo efectiva, assim como o desfasamento temporal entre
o momento do investimento e a realiza¢io do seu impacto na estrutura produtiva,

a natureza extractiva da base produtiva fica evidenciada pelo seu crescente afunila-

Por exemplo, no caso das propostas de investimento no sector dos biocombustiveis e da madeira,
espera-se a criagio de um posto de trabalho por cada cinco hectares de terra (Hanlon 2011, p.8)
com a renumera¢io, na maioria dos casos, correspondente ao salirio minimo do sector agricola.
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mento, desarticulagio e especializa¢io em exportagdes com baixo nivel de proces-
samento. O Grifico 2 mostra o peso dominante do aluminio e gis (pouco menos
de 80%) na produgio industrial total do pais. Alids, se o aluminio e o gis forem
excluidos, a produgio industrial per capita de Mogambique no ultimo meio século
terd estagnado, pois a produgdo industrial total terd crescido apenas ao ritmo da
taxa de crescimento da populagio. No entanto, se o aluminio e o gis forem inclui-
dos, a produgio industrial per capita, no mesmo periodo, tera crescido cerca de 60%

(Castel-Branco 2010, p.33).

GRAFICO 2 EVOLUCAQ DO PRODUTO INDUSTRIAL TOTAL INCLUINDO E EXCLUINDO ALUMINIO E GAS NATURAL
(MILHOES DE METICAIS A PRECOS CONSTANTES DE 2003)
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Para além do aluminio e do gés, os sectores com crescimento significativo na
industria sdo os dos alimentos e bebidas (por causa do tabaco, exportado em folha,
e das bebidas, industria com alto nivel de concentra¢io da propriedade e controlo
da produgio e comércio a nivel regional) e minerais nio metélicos (cimentos para a
construgio). Nos sectores industriais de menor crescimento também ocorreu especia-
lizagdo em extracgdo com gradual desaparecimento das actividades mais complexas e
interligados de processamento. Assim, os téxteis concentraram-se no descarogamento
do algodio, fiagio e sacaria (70% da produgio do sector). A metalo-mecanica, com
um peso de 0,1% na produgio industrial total, concentrou-se em produtos metali-

cos de consumo final, com uma pequena componente de servigos de engenharia em
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desenvolvimento para servir os grandes projectos do complexo mineral-energético.
Quer ao nivel mais agregado da indastria como um todo, quer ao nivel dos subsectores
industriais e das firmas, a imagem ¢ semelhante: o dominio das dindmicas extractivas,
a ruptura das ligagdes e o gradual desaparecimento das actividades de substitui¢io de
importagoes (Castel-Branco 2002; Castel-Branco 2010) .

A tabela 1 mostra esta crescente concentragio das actividades produtivas por ramo
industrial em actividades cada vez mais simples e menos interligadas, resultando na
expansio, reprodugio e aprofundamento da natureza extractiva da inddstria. Os tnicos
ramos com peso significativo que desenvolvem processamento industrial para além dos
niveis mais primarios a que estdo sujeitos o aluminio e o gis sdo os de natureza oligopo-
lista — concentragio da propriedade, controlo, finangas e mercados num pequeno grupo
de grandes empresas, como é o caso das bebidas, agticar e tabaco e dos cimentos.

Nos outros sectores da economia também se registam as mesmas tendéncias de
desarticulagio, simplificagdo e produgio para extrac¢do —a actividade agricola ¢ domi-
nada pelo tabaco, pela madeira, algoddo, agtcar e caju nio processado; os transportes
estdo focados nos grandes corredores logisticos dos paises da hinterland e de prestagio
de servigos as plantagdes e minas; a pesca e o turismo estdo concentrados nas vanta-
gens que podem extrair directamente da natureza; as finangas estdo concentradas na
extrac¢do, na logistica para extracgdo ou no comércio.

Esta realidade ¢, alids, captada pela estrutura industrial ji descrita — na medida
em que a economia evolui para o afunilamento e especializa¢do em dinimicas extrac-
tivas de acumulagio, as ligagdes industriais vdo desaparecendo, como ilustra a tabela 1.

As actividades extractivas nio s6 sio as de maior peso, como também sio as
mais dindmicas na economia mogambicana, o que permite prever que o caricter ex-
tractivo da economia se vai expandir, consolidar e aprofundar nos préximos anos.
Mogambique é destacado entre os quatro paises que mais contribuirdo com novos
projectos para o crescimento da inddstria mineira mundial no periodo até 2020 (Mi-
ning Journal 2011), em particular devido aos projectos de exploragio de carvao. O
governo mogambicano prevé que em 2015 a contribui¢do do sector mineiro para o
PIB chegard aos 12% (Mining Journal 2010)°. Com a possibilidade de construgio de
refinarias de liquidifica¢do de gds natural na bacia de Rovuma pela Anadarko e ENI,

o valor estimado do investimento extractivo na préxima década serd dez vezes maior

do que o PIB do pais em 2009 (Financial Times 2012).

¢ Em 2010 o peso do sector mineiro era de 1,5% do PIB.
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O impacto das actividades extractivas sobre a economia ainda é maior se consi-
derarmos o seu papel estruturante nas dindmicas dos servigos. Como jé foi menciona-
do, cerca de dois tergos do investimento em transportes, comunicagdes, construgio e
energia estdo relacionados com a economia extractiva, quer por via do financiamento,
quer por motivagio da procura (Castel-Branco 2010). Segundo The Banker (2011, p.
70), o Presidente do Millennium BIM, o maior banco comercial em Mogambique,
afirmou que a grande expansdo de crédito do seu banco nos tltimos trés anos foi
determinada pela procura das companhias que fornecem logistica ao sector mineiro.
O sector financeiro nacional nio tem capacidade para financiar os grandes projectos
extractivos, mas a expansdo do crédito na economia oscila em torno desses projectos.
Portanto, o sector financeiro doméstico tenta expandir-se como auxiliar das finangas
internacionais que sdo focadas nos grandes projectos que expandem e aprofundam a
economia extractiva.

O grande capital extractivo também exerce pressdo sobre a aloca¢io de recursos
publicos, o que ¢ evidente pela atengdo que o programa de investimento puiblico d4 ao
apoio directo ao aumento da rentabilidade da economia extractiva através da provisao
de grandes infra-estruturas a montante e a jusante dos grandes projectos — transporte,
electricidade, comunicagdes, acroportos e linhas férreas, estradas circulares, o projecto
da linha férrea Sul-Norte, o projecto do metro de Maputo, entre outros. Estes projec-
tos sdo altamente atractivos para o grande capital, mas inadequados para a diversifica-
¢do e alargamento social da base produtiva e para a satistagio das necessidades mais
basicas da populagdo urbana e rural. Por exemplo, a resposta a crescente dificuldade
de circulagio gerada pelos engarrafamentos na cidade de Maputo é o enorme inves-
timento na estrada circular e no metro, em detrimento de uma op¢io muito mais
barata, mas politicamente inaceitdvel para as elites, de investir substancialmente em
sistemas baratos e simples de transporte ptblico. Outro exemplo, o0 Governo projecta
a construcio da linha férrea que ligue o Sul e o Norte de Mogambique, que é muito
mais cara e menos util do que investir no sistema de cabotagem maritima e na inter-
modalidade dos transportes para desenvolver a malha e ligagdes econémicas e sociais
domésticas.

Além disso, apenas os grandes projectos extractivos podem criar as suas proprias
infra-estruturas bdsicas, e a sua demanda por infra-estruturas é tio grande que ab-
sorvem toda a capacidade infra-estrutural construida por si préprios com o incentivo
e financiamento do Estado. Se o investimento publico for concentrado para apoiar

estes grandes projectos, a diversificagdo e alargamento da base produtiva ficam im-
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possibilitadas porque os pequenos e médios projectos ndo poderdo criar a sua base de
infra-estruturas, nem terdo espaco para utilizar a infra-estrutura criada pelos e para
os grandes projectos.

O afunilamento da actividade econémica desincentiva investimento por dificul-
tar a diversificagdo e limitar, assim, as oportunidades de investimento. Segundo dados
do Banco de Mogambique’, apenas entre 3% e 5% dos rendimentos do investimento
directo estrangeiro so reinvestidos em Mogambique. Dados os custos e escassez de
capital doméstico e a ndo retengio de receita fiscal devida aos incentivos redundantes,
o facto de as multinacionais nio reinvestirem mais dos seus lucros em Mogambique
tem grande impacto na capacidade real de promover diversifica¢do e alargamento da
base produtiva.

No que diz respeito ao comércio, o crescimento das exportagdes entre 2000 e
2010 foi sustentado pela economia extractiva, o que ¢ reflectido no aumento do peso
dos principais produtos do complexo mineral-energético e madeiras no total das ex-
portagdes de 39% para 77% (Griéfico 3). Aluminio, energia eléctrica e gés representam
76% destas exportagdes (ou 59% das exportagdes totais de Mogambique). O comego
de exploragio de carvio mineral em larga escala, de acordo com as estimativas oficiais
(Bias 2010, p.32) exercerd um impacto sobre as exportagdes e o PIB similar a entrada
da Mozal. O mesmo acontecerd com a entrada em funcionamento dos projectos de
gds da bacia de Pemba e dos fosfatos em Nampula (MMEC 2012).

As exportagdes de Mogambique para a Africa do Sul (principal parceiro comer-
cial de Mogambique quando o aluminio é excluido das contas) aumentaram cerca
de 8 vezes entre 1990 e 2009. No entanto, o peso da componente extractiva nestas
exportagdes passou de 45% em 1990 para 78% em 2009, ano em que energia e gis
natural representaram cerca de 76% das exportagdes mogambicanas para o vizinho
sul-africano (Castel-Branco 2010). Além disso, o défice comercial com a Africa au-
mentou, no mesmo periodo, em cerca de 8 vezes, sendo determinado pela importagio
de bens de consumo e equipamento (Castel-Branco 2010).

O exemplo do comércio externo com a Africa do Sul ¢ ilustrador da estrutura
extractiva da economia mogambicana: as suas actividades produtivas sido cada vez mais
afuniladas em torno de um pequeno leque de produtos naturais ou quasi-naturais, e é
incapaz de substituir importa¢des de forma significativa. Dado que a economia pouco

absorve do excedente (Castel-Branco 2010; Castel-Branco 2012c), também nio au-

7 Relatério Anual e Balan¢a de Pagamentos, anos 2000-2010.
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menta significativamente a sua capacidade de importagdo independente dos grandes

projectos extractivos.

GRAFICO 3 EVOLUCAO DA COMPOSIGAQ DAS EXPORTACOES EM MOCAMBIQUE, 2000-2010
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Assim, incluindo os grandes projectos minerais e energéticos, a taxa de cobertu-
ra das importagdes de Mocambique pelas suas exportagdes (indicador da capacidade
auténoma diversificada de financiar importa¢des) aumentou desde o fim da guerra
(1992) de 32% para 72% em 2008. No entanto, excluindo os grandes projectos, a
melhoria da cobertura das importagdes foi muito mais modesta (de 32% para 37%)
(Castel-Branco 2010, p.48). Portanto, excluindo os grandes projectos do célculo (das
importagdes e das exportagdes), a taxa de cobertura das importagdes em Mogambique
melhorou a uma média de 0,25% ao ano nas ultimas duas décadas, sendo em 2010
semelhante ao que era em 1981.

A ripida expansio da dinimica extractiva da economia nio resulta necessdria
e automaticamente em beneficios para a economia como um todo. O valor acres-
centado na economia sé serve para alargar as bases de desenvolvimento e bem-estar
se for amplamente absorvido na economia. Uma das caracteristicas importantes da
economia extractiva é que ela é porosa, isto ¢, nio absorve o excedente. Um exemplo
disto é a fraqueza de substituicio de importagdes e limitado contributo da econo-

mia extractiva para a capacidade de importagio da economia nacional (Castel-Branco
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2010, p.48; Castel-Branco 2012c¢). Outro exemplo é a privatizagio e exporta¢io das
rendas da terra (por via de baixas taxas sobre a exploragio comercial da terra e sua
nio colecta) e da produgio (por via dos incentivos fiscais redundantes, fuga ilicita de
capitais e ndo reinvestimento em diversifica¢io). O terceiro exemplo é a aceleragio do
afunilamento da economia e a sua especializagdo na prestacdo de servigos ao capital
extractivo e apropriagdo privada das rendas. Estes factores, quando associados, geram
a porosidade. Os grificos seguintes mostram a distribui¢do do rendimento dos gran-
des projectos e como estes ndo geram rendas disponiveis para a economia. O gréfico
4 também mostra que quanto mais rentdveis sao os projectos mais capital é exportado
da economia e, inversamente, quando a rentabilidade dos projectos diminui signifi-
cativamente (como aconteceu em 2008-2009 com o aluminio por causa da queda do
preco mundial em mais de um ter¢o) as exportagdes de capital também diminuem e

mais do que proporcionalmente (Castel-Branco 2012c).

GRAFICO 4 ALOCACAOD DA RECEITA DE EXPORTACAO DOS GRANDES PROJECTOS EXTRACTIVOS ENTRE 05
DIFERENTES DESTINOS, EM MILHOES DE DOLARES
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Esta tendéncia deverd agravar-se se as dinimicas actuais se mantiverem. Pri-
meiro, como ja foi demonstrado com os dados sobre investimento, tudo indica que a
economia extractiva expandird e aprofundar-se-4, quer por interesse do capital priva-

do, quer por opgio de politica de investimento publico. Segundo, as grandes inten¢des
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publicas de “diversificagdo” da base produtiva centram-se nas zonas francas industriais
(CdM 2007; MPD 2012), que, tipicamente, ndo desenvolvem liga¢des produtivas
dentro da economia, ndo substituem importagdes e sio exclusivamente orientadas
para exportagdes simples de produtos finais rentabilizadas pelo investimento piblico
na infra-estrutura e pelo baixo custo da forca de trabalho.

Como pode o PARP, nestas circunstincias, ignorar esta realidade socioeconé-
mica na constru¢do de perspectivas de transformagdo a médio prazo? Serd possivel
mudar estas dindmicas?

Para além dos 6bvios desafios econémicos e institucionais existentes, ¢ preciso
tomar em conta que o dominio econémico do grande capital extractivo gera inte-
resses, motivagdes, estimulos e poder politico. Ndo é por acaso, por exemplo, que,
como ilustrado anteriormente com virios exemplos, a politica publica na prética estd
orientada para apoiar a rentabiliza¢do da economia extractiva e a apropria¢io privada
e/ou exportagdo das rendas, a0 mesmo tempo que, em retdrica, o discurso politico
anuncia a necessidade de diversificar e alargar a base produtiva. Alids, o facto de o
discurso politico, na forma de plano de médio prazo, ignorar o dominio da economia
extractiva e negligenciar o debate sobre como aproveitar as dindmicas extractivas para
diversificar, alargar e articular a base produtiva, mostra que o discurso de diversificagdo
¢ pouco mais do que retérica. A transformagio nio é apenas, nem fundamentalmente,
uma questdo técnica; é sobretudo uma op¢io politica. Logo, o primeiro passo nessa
transformagdo é a mobiliza¢io dos interesses e motivacdes favordveis 4 mudanga e
articuld-los politicamente para a efectivar.

A secgio que se segue discute como € que as dindmicas extractivas existentes podem
ser aproveitadas para transformar a economia num processo de industrializagio diversi-

ficado, articulado e que satisfaga as necessidades de acumulagdo nacional e dos cidadéos.

DAS DINAMICAS EXTRACTIVAS A DIVERSIFICACAO E GERACAQ
DE EMPREGO

Como foi mencionado anteriormente, o PARP afirma que pretende reduzir a pobreza
promovendo a diversificagio da base produtiva e o emprego. No entanto, o PARP ig-
nora as dindmicas extractivas de produgio, reprodugio, acumulagio e uso do exceden-
te e recursos que existem e dominam a economia mogambicana. Na sec¢io anterior,

toi demonstrado que o investimento, o uso da terra, a estrutura logistica e as finan-
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¢as estdo enquadrados pela economia extractiva. Se estas dinimicas forem ignoradas,
como serd possivel equacionar transformagio (transformar o qué, porqué, com quem
e para qué), identificar que politicas especificas precisam de ser adoptadas e mobilizar
capacidades? Em resumo, sem entender como a economia funciona e estudar como
tirar proveito dessas dinimicas de funcionamento, como serd possivel fazer alguma
coisa sobre a economia?

A sec¢do anterior mostrou a porosidade da economia e esta sec¢do pretende
discutir como reduzir essa porosidade aproveitando as dinimicas extractivas da eco-
nomia (que, queiramos ou nio, sio a realidade dominante) para atingir os objectivos
de diversificagdo da base produtiva e geragio de emprego.

Além disso, a sec¢do também mostra que a “diversificagdo” é apenas parte da
questdo; é necessdrio pensar igualmente na articulagio e substituicdo de importaces

e nos objectivos produtivos.

LIGACOES FISCAIS
A redugio da porosidade da economia depende das ligagées que se desenvolvem entre
actividades econdmicas e sociais, pois estas ligagbes permitem a retengio, absorcio e
reprodugio do excedente. A primeira e mais imediatamente importante ligacdo deri-
vével da economia extractiva é a apropriagio e socializa¢do das rendas resultantes do
poder e competi¢io oligopolistas, das economias de escala (incluindo do uso de terra
em larga escala) e da elevada elasticidade da procura dos bens e servigos gerados rela-
tivamente ao rendimento e da baixa elasticidade da procura desses bens e servigos re-
lativamente ao preco. Estas rendas podem surgir em trés formas principais: impostos
sobre os lucros do capital e/ou sobre as exportagdes, royalties em espécie e monetdrias
e impostos ou taxas sobre a explora¢do comercial da terra. A estas rendas dominantes
juntam-se os impostos directos sobre os rendimentos do trabalho. A minimizagio da
fuga ilicita de capitais (primariamente promovida pela subfacturagio das exportagoes
e sobrefactura¢io das importagdes) e da apropriagio de rendas indevidas pelo capital
(resultantes dos incentivos fiscais, das baixas taxas sobre a terra, da depreciagdo ace-
lerada do capital, entre outras) poderd maximizar a massa colectavel, isto é, as rendas
possiveis de serem apropriadas pelo Estado e pelas comunidades onde as actividades
se desenvolvem.

As ligacoes fiscais tém grande relevincia pelas seguintes trés razdes principais.
Primeira, o orcamento do Estado ¢ altamente deficitdrio, pois mais de um tergo da

despesa ¢ financiado pela ajuda externa que tende a estagnar ou ser reduzida. A ex-
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pansido da despesa publica, quer através do investimento em infra-estruturas sociais
e econémicas, quer através da despesa corrente associada ao investimento (operagio
e manutengio das capacidades criadas com o investimento), pde pressdes continuas
e crescentes sobre os recursos disponiveis. Portanto, o problema nio consiste apenas
em encontrar respostas para substituir a ajuda externa em declinio mas em fazer essa
substitui¢do num quadro de expansio inevitdvel da despesa publica.

Actualmente, as receitas fiscais crescem por causa da redugio da evasio fiscal, o
que a médio prazo conduz a inevitdveis retornos decrescentes do esfor¢o de melhoria
da administracdo fiscal; e por causa dos impostos indirectos sobre as transac¢des, com
inevitdveis impactos negativos, quer do ponto de vista da distribui¢do mais equita-
tiva do rendimento, quer do ponto de vista da promogio de ligagdes entre activida-
des econémicas (Ossemane 2011). Por causa dos seus custos (juros comerciais nao-
-concessionais e curtos periodos de maturagio), o uso da divida publica, doméstica e
externa, para financiar o Estado tende a promover uma despesa publica orientada para
objectivos de curto prazo com altos retornos financeiros o que, no caso mogambicano,
quer dizer investimento na reprodug¢io da economia extractiva (Castel-Branco 2011,
Massarongo & Muianga 2011).

Além disso, a divida ptblica doméstica aumenta as pressoes sobre a massa mo-
netdria restringida pela prioridade dada pelo Banco Central ao controlo da inflago.
Como resultado, os custos do capital aumentam para todos os sectores da economia,
com excep¢io dos que sdo sobretudo financiados por fluxos externos de capital (como
é o caso dos grandes projectos extractivos), os bancos e outro capital doméstico de-
senvolvem preferéncia para a especulagdo com activos financeiros e a taxa de cimbio
aprecia (Castel-Branco 2012a; Massarongo & Muianga 2011; Castel-Branco & Os-
semane 2012). A combinagio destes efeitos é letal para as aspiraces de diversificar e
articular a base produtiva e substituir importagées a partir de ligagées efectivas dentro
da economia. Isto ¢, ¢ letal para as inten¢ées definidas no PARP.

No entanto, como foi demonstrado por Ossemane (2011) e Castel-Branco
(2012b e 2012a), existem reservas fiscais ociosas ligadas aos incentivos redundantes
para o investimento directo estrangeiro de grande escala, as baixas tarifas sobre a ex-
ploragdo comercial de terra em grande escala e 4 fuga ilicita de capitais. As pequenas e
médias empresas e a produgio de alimentos sdo penalizadas, enquanto as multinacio-
nais recebem subsidios implicitos (através dos incentivos fiscais, das baixas taxas sobre
a terra, das infra-estruturas, etc.) e a elite politica e econémica tem acesso privilegiado

a ligacdes s transnacionais.
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A mobilizagdo destas reservas ociosas, que no seu conjunto representam entre 7%
e 9% do Produto Interno Bruto (PIB) de Mogambique, pode trazer quatro beneficios
imediatos: (i) ligar a expansdo da base fiscal a expansio da economia, (ii) reduzir as
pressdes macroeconémicas que encarecem o capital, promovem especulagio e apreciam
a taxa de cAmbio, (iii) garantir justica social no esforco fiscal e na redistribui¢io do ren-
dimento e (iv) reter e absorver na economia uma por¢io cada vez maior do valor adicio-
nado em territério nacional, o PIB, para efeitos de transformagio do padrio de produ-
¢do, apropriag¢io, acumulacio e uso do excedente (Castel-Branco 2011; Castel-Branco
2012a; Castel-Branco 2012b; Massarongo & Muianga 2011; Ossemane 2011).

Segunda, as ligagdes fiscais permitem a apropriagdo social de recursos finan-
ceiros ndo consignados, que podem ser livremente redistribuidos entre sectores da
economia e entre grupos sociais através da estratégia de despesa publica e comuni-
taria. Deste modo, cria-se a capacidade de financiar a diversificagdo das actividades
econémicas e sociais e da prépria base fiscal, criando gradualmente uma economia
menos extractiva e menos porosa.

Terceira, as ligagoes fiscais aumentam a poupanga doméstica como proporgio do
rendimento nacional e do excedente gerado, criando uma relagdo dindmica positiva en-
tre crescimento econémico, acumulagio e oportunidades de investimento diversificado
e de substitui¢do de importacdes, e gerando uma base sustentivel de crescimento da
despesa publica orientada para provocar o crowding in do investimento privado, a re-
dugio dos custos marginais de investimento e o aproveitamento produtivo das rendas.

Em dltima andlise, as ligagdes fiscais permitem ligar positivamente a economia
extractiva as inten¢des declaradas fundamentais do PARP: diversificagio da base pro-
dutiva, gera¢do de emprego, promogio da pequena e média empresa e desenvolvimen-
to da capacidade de financiamento da economia.

Mas o mero fortalecimento das ligagdes fiscais ndo garante que os objectivos
acima descritos sejam alcancados. Se os recursos fiscais adicionais forem apenas in-
vestidos nos grandes projectos (por exemplo, na sua infra-estrutura) ou somente em
consumo social corrente ou investimento nido directamente produtivo, a retengdo e
absor¢do da riqueza pode resultar na consolidagio, reprodugio e expansio da econo-
mia extractiva, na expansio insustentdvel da procura ou em continuas pressdes infla-
ciondrias e de apreciagio da moeda. A redugio da porosidade da economia por via da
melhoria da reten¢io e absor¢io da riqueza pode ser prejudicial na auséncia de estra-
tégias de industrializagdo orientadas para a diversificagdo, articulagdo e substitui¢do

efectiva de importagdes. A subsecgio seguinte discute as ligagoes industriais.
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LIGACOES INDUSTRIAIS E ESTRATEGIA DE INDUSTRIALIZACAO

O segundo tipo de ligacdes, as que directamente afectam a densidade da malha eco-
némica, é constituido pelas ligagdes produtivas: a jusante, a montante, paralelas e a
partilha de produgio.

De um modo geral, as ligaces a jusante adicionam valor ao produto primdrio (de-
pendendo da profundidade do processo de transformagio), mas o impacto deste valor
adicional na economia é muito varidvel. Por um lado, os produtos primarios variam muito
e a sua transformacio tem implicagdes diferentes — o processamento do tabaco, do algodao
e das madeiras, o desenvolvimento do processamento pesqueiro e pecudrio ndo tém nem
os custos nem as economias de escala dos minérios e hidrocarbonetos, sio mais préximos
dos actuais niveis tecnoldgicos e logisticos da economia nacional e podem gerar a multi-
plicagdo de ligagdes tecnoldgicas e logisticas de diversos tipos. Naturalmente, estas ligacoes
tém de responder a procura e as condigées do mercado: onde existe a procura, para que
quantidades e especificagdes/standards e a que pregos? (Woodhouse 2012). O mesmo se
aplica a explorago de fontes de energia (hidroeléctrica e hidrocarbonetos) para criar alter-
nativas energéticas mais abundantes, acessiveis, baratas e limpas para a economia nacional.

Jé o desenvolvimento, a médio prazo, das inddstrias metaltrgica e quimica com
base na transformagio dos minérios e hidrocarbonetos é assunto muito mais contro-
verso. Esta op¢do ¢ atractiva para elites politicas e econémicas nacionais por causa da
expectativa de o valor adicionado gerar altas rendas para acelerar e consolidar acu-
mulagio privada de capital em grande escala, e para empresas que prestam servigos
de engenharia industrial ou outros servicos de logistica, por causa da escala e relativa
continuidade da procura.

Contudo, ha seis problemas principais a considerar quando esta opgio é discu-
tida. Primeiro, a implementagdo destes grandes projectos tem um potencial reduzido
para alterar a natureza extractiva da economia. As economias de escala nas inddstrias
transformadoras ligadas a actividades extractivas normalmente excedem a capacidade
dos mercados nacionais dos paises pobres, e o investimento depende das condigbes
do mercado internacional, envolve a integra¢do vertical e grandes montantes de in-
vestimento (Kraemer & Tulder 2009, p.140). A concretizagio destes grandes investi-
mentos, no contexto de falta de capacidade financeira e técnica interna, depende das

estratégias, globais e regionais, das multinacionais (Castel-Branco 2004)%. Logo, a

A politica industrial selectiva pode intervir para alterar o sistema de incentivos de algumas
actividades especificas: percebendo as estratégias das multinacionais, o estado tem possibilidade
de influenciar o processo de decisio de multinacionais.
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exportacio de produtos primdrios um pouco mais processado ou semi-processdos nao
altera, no essencial, nem as estruturas nem as dindmicas econémicas pois as oportuni-
dades de diversificagio, articulagio e substitui¢do de importagdes que cria sio muito
limitadas.

Segundo, os mercados de produtos primdrios processados nido geram necessa-
riamente mais rendas nem sio necessariamente mais estiveis do que os de produtos
primdrios ndo processados, e geralmente enfrentam mais barreiras ao comércio. Um
exemplo do problema de instabilidade nestes mercados foi a queda brusca da procura
e do pregco mundial de lingotes de aluminio entre 2008-2010, que fez cair o valor das
exportagdes de aluminio de Mogambique em mais de um ter¢o (Castel-Branco &
Ossemane 2010), Portanto, além de as rendas nio serem necessariamente altas nem
estdveis, a procura por servicos nao é sempre continua e pode afectar negativamente
a rentabilidade e expectativas de crescimento das industrias nacionais prestadoras de
servigos (Castel-Branco & Goldin 2003; Krause & Kaufmann 2011).

Terceiro, adicionar valor em territério nacional ndo significa necessariamente
que o valor adicionado seja absorvido pela economia de Mogambique ou pelos capita-
listas nacionais — com o actual nivel de porosidade da economia, ndo existe nenhuma
garantia de que o valor adicional seja retido e absorvido, para além dos custos corren-
tes dos projectos e alguma partilha de lucros com capitalistas nacionais.

Quarto, a base logistica e de qualificagbes necessdrias para a industrializagdo
basica a jusante do complexo mineral-energético é intensiva em capital e difere subs-
tancialmente do que ¢ necessario para gerar uma base produtiva mais alargada, diver-
sificada, articulada e que substitua importagdes efectivamente.

Quinto, a extensdo da economia extractiva e da dependéncia do investimento e
da organizacio da produgio e comércio em relagdo ao grande capital externo multi-
plica as oportunidades e condi¢bes para fuga licita e ilicita de capitais.

Sexto, esta op¢do aumenta o peso e a influéncia do capital extractivo no desenho
e implementagdo da politica econémica, limitando ainda mais o espago de acgdo para
romper estruturalmente com a economia extractiva e porosa.

As ligagoes a montante sio uma das opostas a estratégia da redugio de pobreza
(GdM 2011, p.24). A experiéncia de programas de promogio do aumento da compo-
nente local nos fornecedores dos grandes projectos em Mogambique demonstra que
as ligacdes efectivas entre o grande capital extractivo e as firmas locais sdo limitadas
pelos requisitos de qualidade e escala, os quais exigem das firmas investimento em ca-

pacidades que s6 se justifica se a escala e continuidade dos contratos forem garantidas.
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Muitas firmas nacionais sdo apenas delegacdes de firmas estrangeiras que recolhem
encomendas ou prestam servigos simples, ou sdo joint-ventures entre firmas locais e
estrangeiras, especialmente quando os custos de investimento inicial sdo baixos pelo
que os sunk costs das firmas estrangeiras sio limitados. Quando os sunk costs sio altos,
ou a especializa¢io tecnoldgica é muito alta, as firmas estrangeiras optam por mon-
tar uma delegacio local para receber encomendas que sdo satisfeitas por empresas
sediadas fora do territério nacional. A componente importada dos bens e servigos
prestados por firmas nacionais aos grandes projectos ¢ muito elevada, e o desenvolvi-
mento de qualificages e transferéncia de tecnologias sio limitados (Castel-Branco &
Goldin 2003, pp.30-32; Krause & Kaufmann 2011, pp.49-52).

No entanto, as ligagdes a montante tém um potencial maior para a economia,
a médio prazo, do que as ligacdes a jusante. A sofisticacdo e expansio do forneci-
mento local permitem flexibilizar a logistica e reduzir os custos de grandes projectos
extractivos, se as empresas locais se tornarem competitivas, além de que podem gerar
externalidades importantes para o resto da economia com impacto na redugio dos
custos marginais de investimento, desenvolvimento de infra-estruturas e qualificagdes
diversificadas e melhoria das condi¢bes de rentabilidade de uma base produtiva mais
diversificada e articulada. O desenvolvimento das ligagdes a montante (fornecedores)
pode também minimizar a fuga ilicita de capitais pois a substitui¢do de importaces
decorrente deste desenvolvimento reduz a margem de manobra para sobrefacturar
importagées de bens e servigos. A producio de bens basicos de consumo, pegas so-
bressalentes e servigos especializados de engenharia industrial (manutengio e repa-
ragdo, estudos e projectos, desenho de produtos, etc.) pode tornar-se vidvel se for
possivel atingir a escala minima necessiria e diversificar as fontes de procura para
garantir continuidade dos mercados. Também é preciso entender as dinimicas de
procura (escala, estabilidade e dindmicas tecnoldgicas) de cada produto e mercado de
modo a identificar oportunidades vidveis que maximizem liga¢des e, assim, as opor-
tunidades de expansio sustentdvel (Castel-Branco 2004; Castel-Branco & Goldin
2003; Krause & Kaufmann 2011).

A politica industrial de Mogambique estd em transi¢do. Por um lado, o docu-
mento de politica de 2007 (CdM, 2007) ¢ generalista e apenas lista actividades po-
tenciais, sem andlise de mercados e prioridades, pelo que ndo fornece uma base para
este desenvolvimento, particularmente num contexto em que a economia nacional
nio detém vantagens tecnolégicas nem pode, por isso, ter acesso as rendas que essas

vantagens poderiam dar. Por outro lado, em 2011 o Ministério da Industria e Comér-
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cio apresentou as bases da nova politica e estratégia industrial (Fernando 2010), que
claramente (i) enfatiza o dominio do complexo mineral-energético sobre a economia,
como determinante do foco do investimento, produgio, exportacdes e infra-estrutura
(energia, estradas, linhas férreas, portos); e (ii) adiciona as zonas econdmicas especiais
para processamento e montagem final em actividades de industria ligeira intensivas
em trabalho para exportagdo, mas sem quaisquer outras ligacdes com a economia. Esta
nova estratégia, ainda nio tornada oficial, estd claramente em linha com a utiliza¢do
do capital internacional como fonte de acumulagio do capital privado nacional, mas
ndo prevé transformagdo da base produtiva.

Em face das dificuldades de instala¢do de sistemas de protecgio prolongada por
causa das regras actuais de comércio internacional, a politica industrial tem de se virar
para os sistemas de ripida aprendizagem e inovagdo para que as industrias nascentes
amaduregam a curto e médio prazos. Isto requer investimento nos sistemas de apren-
dizagem e qualidade, clara identifica¢do de mercados e oportunidades que permitam
definir prioridades, e perspectivas de diversificagio, articulagio e inovagio (Castel-
-Branco & Goldin 2003; Chang 2002; Krause & Kaufmann 2011). As ligagoes a
montante podem fortalecer a rede de capitalistas locais, e criar algumas capacidades e
competéncias, envolvendo o capital extractivo em partilha de custos. Entretanto, esta
opgdo ndo ¢é suficiente para criar as dinimicas de diversificagdo da base produtiva com
impacto extenso sobre a redugdo da pobreza, esperada pelo PARP.

O terceiro tipo de ligagdes produtivas é constituido pelas ligacdes paralelas (re-
lativamente 2 base extractiva da economia). Estas ligagbes sio paralelas apenas no
sentido em que ndo sio dependentes nem dominadas pelas cadeias de produgio dos
projectos extractivos. Consistem num leque diversificado de actividades produtivas
que podem parcialmente ligar-se a grandes projectos por estes representarem fontes
de procura, ou fornecedores de matérias-primas ou fontes de rendas para financia-
mento das actividades paralelas, mas estas actividades oferecem 4 economia oportuni-
dades de diversificagio para além dos grandes projectos e que ndo desaparecem com
os grandes projectos.

No caso de Mogambique, o desafio que o PARP coloca para este tipo de liga-
¢do paralela (ou diversificagio que beneficia, mas nio depende da cadeia de produto
e valor dos mega-projectos) é a produgio e acesso ficil a bens basicos de consumo,
em especial a comida. A disponibilidade de bens basicos de consumo a baixo prego e
acessiveis no mercado é fundamental para gerar emprego decente em grande escala.

Para além do 6bvio impacto destas actividades na criagdo directa de emprego, o acesso
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a bens bésicos de consumo a baixo preco permite aumentar saldrios reais (isto ¢, o
nivel de vida garantido pelo salirio) a0 mesmo tempo que permite manter o rcio
entre saldrio nominal e produto a um nivel suficientemente competitivo para que
as firmas tenham interesse em criar postos de trabalho (Wuyts 2011). Portanto, a
questdo ¢ como tornar a produgio de comida e outros bens e servi¢os basicos de con-
sumo economicamente vidveis, 20 mesmo tempo que geram emprego e niveis de vida
decentes. [ Woodhouse (2012) discute esta questio relativamente ao desenvolvimento
agrario, enquanto Muianga (2012) faz uma discussdo mais geral do sistema produ-
tivo]. A ligagdo entre emprego e redugio da pobreza nio é directa nem automdtica,
pois depende do que acontece com o saldrio real, o qual depende da produtividade do
trabalho, da porgio do valor gerado pelo trabalho que é apropriado pelos trabalhado-
res, e do poder de compra do saldrio (Ibraimo 2012). Por isso, a produgio de comida
barata, diversificada e acessivel é o contributo fundamental que as ligagbes paralelas,
em especial a agricultura, podem nesta fase prestar para a transformagio do modo de
acumulagio em Mogambique.’

Os modelos produtivos e os mercados também se criam. Um exemplo disso é o
mercado interno de biocombustivel. O Estado “criou” o mercado, legislando a mistura
de etanol e biocombustivel na gasolina e gaséleo. Mas nio basta legislar para criar o
mercado, é preciso criar as condi¢des produtivas para poder tirar proveito desse mer-
cado.

A identifica¢do e a promogio de actividades com alto potencial para gerar liga-
¢bes e criar novas dinimicas de acumulagdo doméstica, incluindo com o grande capi-
tal extractivo, ¢ fundamental na planificagio econémica em Mogambique. A expansio
de linhas férreas, electrificacio, pipelines, estradas e sistemas de transporte, sistemas
especializados de armazenamento e embalagem, a industria de construgdo, a crescente
procura de alimentos a baixo custo no mercado, a procura de componentes e pegas
sobressalentes, tanto ao nivel doméstico como ao nivel regional, vio precisar de uma
quantidade significativa de insumos: ferro e ago, cabos eléctricos, rolamentos, pegas
sobressalentes, estruturas metdlicas, alimentos, vestudrio especializado, entre outros.
Que tipo de industria pode ser implementado, considerando a escala, os standards, a
continuidade e o preco da procura esperada? A pergunta de partida é: que industrias

sdo vidveis e permitem criar as cadeias de valor e ligagoes mais completas na economia

O outro papel tradicional fundamental da agricultura, garantir a exporta¢do de bens primdrios
semi-processados para sustentagdo da balanca de pagamentos, podera ser rapidamente ultrapas-
sado pelas outras actividades extractivas, se a porosidade da economia diminuir.
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nacional, e tém potencial para gerar, criar novas dinimicas de diversifica¢io e arti-
culagdo da base produtiva, aproveitando as dindmicas existentes? E qual é o quadro
macroeconémico mais favoravel para promover essas industrias?

Finalmente, a partilha de produgio das unidades extractivas entre o Estado e
as empresas privadas é particularmente 1til, como se de um imposto em espécie se
tratasse, nos casos de recursos estratégicos, como os energéticos. O acesso a fontes de
energia barata e limpa ¢é vital para a industrializagdo e desenvolvimento da logistica
econémica e social, e é estratégico do ponto de vista da seguranga intergeracional,
equilibrio da balanga de pagamentos e geragio de alternativas energéticas mais limpas
no contexto do ajustamento e minimiza¢do das mudancas climaticas.

A questio de fundo é como é que os recursos minerais, energéticos, florestais e
marinhos, a terra, a dgua e as actividades que nela se desenvolvem sio enquadrados
por uma visdo macroeconémica de médio e longo prazos do Pais. Ao ignorar as dina-
micas extractivas da economia nacional, o PARP perdeu a oportunidade de enfrentar

esta questdo.

CONCLUSOES E LICOES E DESAFIOS PARA 0 FUTURO

A economia de Mogambique ¢ dominada por capital multinacional e tem como trago
comum ser extractiva e porosa. O PARP pretende diversificar a base produtiva e gerar
emprego para reduzir a pobreza. Mas ao estabelecer estas intengées, o PARP ignorou
as dinimicas extractivas e a estrutura porosa da economia, apesar de elas determina-
rem politicas publicas e os processos de apropriagio de recursos e produgio, acumu-
lagdo e uso do excedente. Porque é que o PARP nio considerou esta realidade? Em
especial, porque é que o PARP ignorou o que estd estabelecido em outros documentos
de politica publica? As estratégias industrial, de recursos minerais, de energia, das
zonas econémicas especiais e de planeamento espacial sio centradas nas dindmicas
extractivas da economia, mas sem perspectivas de transformagio, ocupando-se, antes,
com a reprodugio e expansio da economia extractiva — porque é que o PARP discute
diversificagdo ignorando as dinimicas existentes?

Serd que a importincia da dinimica extractiva ndo foi percebida ou os planifica-
dores ndo entendem como funciona a economia de Mogambique? Embora possiveis,
estas hipéteses seriam inconsistentes com os documentos de politica piblica que se

focam na reprodugio e expansio dessa dinimica extractiva e com os diferentes arran-
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jos formais e informais entre o governo e o grande capital para facilitar a apropriagdo
privada de rendas (Castel-Branco 2010; Khan 2008). Serd que, como ¢ argumentado,
o PARP ignora o grande capital extractivo porque este ndo precisa de apoio de go-
verno? Mas como ¢é possivel definir estratégias de mudanga ignorando o que existe
— mudar porqué, para onde, como, com qué e com quem? A resposta a qualquer uma
destas perguntas depende do que existe.

Quigd o argumento mais plausivel seja outro: o capital extractivo apresenta
uma oportunidade de acumulagio rdpida de riqueza para a elite politica e econémica
nacional. Portanto, o foco principal da industrializa¢do nio é o combate a pobreza,
nem o aumento da densidade da malha econémica e produtiva ou a transformagio
do padrio de acumulagio de capital, mas a intensificacdo da acumulagio extracti-
va, representada pela alianca do capital multinacional e elites politicas e econémicas
nacionais. O PARP é um documento importante de negocia¢do da ajuda externa e
de negociagio entre interesses domésticos em conflito com vista a garantir a estabi-
lidade politica e social, mas ¢ irrelevante para dirigir a vida econémica real. Portanto,
“a vida econémica real” nio consta no PARP. Aliis, o discurso oficial do Presidente
da Republica e do Governo tem sido focado em gerir as expectativas do povo sobre
o0s recursos minerais, energéticos e outros recursos naturais e enfatizar que estes nio
vio resolver os problemas da pobreza. Mas enquanto o Presidente da Republica e o
Governo trabalham intensamente para atrairem investidores, negociarem contratos e
estabelecerem ligagGes entre o capital nacional e multinacional, também atribuem a
responsabilidade da pobreza 4 atitude mental miserabilista dos pobres e encarregam-
-nos de combaterem a sua prépria pobreza. Se os recursos naturais sio tdo irrelevan-
tes e a pobreza tdo importante, porque é que na prética o governo e o Presidente da
Republica se ocupam somente com os primeiros e se desenvencilham do segundo?
Nio estard, o executivo, a criar um ambiente psicolégico para tentar evitar as pressoes
sociais e a monitoria sobre a gestdo do capital extractivo de modo a tornar a economia
extractiva um pasto sem contestagio para o capital emergente nacional?

A economia extractiva constitui 0 modo dominante de acumulagio de capital
em Mogambique, concentrando os recursos, definindo o desenho das infra-estruturas,
da base tecnoldgica e as qualificagdes, construindo dindmicas macroeconémicas que a
ajudam a reproduzir-se, estruturando as relagées de forca e as aliangas entre o Estado
e o capital, influenciando as institui¢ées e a politica econémica e, assim, estruturando
e restringindo as oportunidades para a emergéncia e desenvolvimento de outras op-

¢oes. A nio considera¢io das dindmicas extractivas dominantes e a auséncia de uma
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estratégia industrial selectiva, apoiada na andlise de processos produtivos, interesses e
agentes reais, deixa o PARP pouco operacional no que diz respeito a sua capacidade
de criar uma base produtiva diversificada e alargada e gerar emprego decente. Ao
ignorar as dindmicas extractivas de acumulagdo, o PARP perdeu a oportunidade de
equacionar a mobilizagdo de recursos domésticos através da retengio, socializagio e
absor¢do das rendas da economia extractiva e a concretizagio de ligacdes industriais
efectivas e prioritirias. Em suma, o PARP perdeu a oportunidade de usar inteligen-
temente as dinimicas extractivas de acumulagio para atingir os seus objectivos de
transformagio.

A acumulagio privada das elites nacionais com base na privatiza¢io de rendas
da economia extractiva e especulagio nio tem potencial para alterar nem a estrutura
da economia mog¢ambicana, nem o seu enquadramento na cadeia internacional de
acumulagio, pelo que ndo pode servir como ponto de partida vilido de promogio
da independéncia econémica e do combate contra a pobreza. A interligagio entre
as classes capitalistas nacionais e o capital extractivo conduz a transnacionalizagio
dos seus interesses, desligando-os dos interesses mais amplos da sociedade (Robinson
2010).

A maior licio da anilise feita ao longo deste artigo é que os arranjos entre o
grande capital (nacional e multinacional) e o governo sio cruciais para projectar o
tuturo padrio de crescimento de Mogambique. O maior desafio no que diz respeito a
diversificagdo da base produtiva nio ¢é a falta de capacidades e competéncias técnicas,
mas a sobre-representagido dos interesses do grande capital multinacional/transna-
cional e seus aliados nacionais na defini¢do e implementagdo da politica publica. A
mudanga desta situa¢do depende da organizacio e mobiliza¢io politicas, das pressdes
e lutas politicas na sociedade e no seio do partido dominante, e da capacidade de
articular politicamente o discurso sobre a transformagio do modo de acumulagio
em Mocambique, que requer tanto a socializagdo das rendas geradas na economia
extractiva como a sua aplicagdo numa estratégia de industrializagio efectiva. O debate
nacional, informativo e participativo sobre o papel do grande capital extractivo no
desenvolvimento do pais é o primeiro passo para inclusdo dos interesses mais amplos

da sociedade na construgio de politicas publicas.
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SERAAITIEM RELEVANTE PARA
MELHORARAGESTAO DOS

RECURSQOS MINERAIS?
UMA ANALISE CRITICA DA EXPERIENCIA

Rogério Ossemane

INTRODUCAO

O Plano de Acgio para Redugio da Pobreza (PARP) 2011-2014 menciona a Iniciativa
sobre a Transparéncia da Industria Extractiva (ITIE) como um instrumento para melho-
rar a gestdo de recursos naturais de forma a aumentar o seu aproveitamento para a econo-
mia nacional e comunidades locais (GdM 2011, p. 40). Este artigo discute a relevancia da
ITIE em Mogambique (ITIEM) como um instrumento para o alcance deste objectivo.
O artigo argumenta que os assuntos mais importantes relacionados com a trans-
paréncia na gestdo dos recursos naturais nio sio cobertos pela ITIEM, discutindo o
foco e a maneira como a ITTEM aborda problemas de captagio de rendas pelo Es-
tado e desvios de fundos.! A ITIEM concentra-se em verificar se existem desvios de
tundos gerados pelo sector extractivo no Pais revelando as discrepancias entre os pa-
gamentos declarados pelas empresas e os recebimentos reportados pelo governo. No
entanto, desvios de fundos podem ocorrer também em virias outras fases e maneiras
ndo cobertas pela verificagio da ITIEM nomeadamente: na assinatura dos contratos

e negociagio do regime fiscal (a defini¢io de um regime fiscal excessivamente gene-

! Aboa gestio dos recursos naturais vai para além da captagio de rendas e inclui aspectos relacio-
nados com a conservagio do meio ambiente, preservagio de valores sociais e culturais, aplicagio
dos recursos gerados pelo sector para o amplo desenvolvimento do pais, etc. Em todas estas
dreas, a transparéncia ¢ um instrumento importante.
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roso para as empresas e redundante para atracgdo de investimentos desvia potenciais
recursos do Estado); na declaragio de custos e rendimentos pelas empresas (onde
a sobrefactura¢do de custos e subfactura¢io de vendas reduz a matéria tributavel e,
por consequéncia, as receitas arrecadadas pelo Estado); e na afectagio e utiliza¢io da
despesa publica. O cruzamento dos dados da ITTEM com outra informagio oficial
mostra que os problemas mais relevantes relacionados com desvios de fundos e capta-
¢do de rendas ndo ocorrem na fase monitorada pela ITIEM - verificagio das discre-
pancias entre pagamentos das empresas e recebimentos do governo — mas antes dela.
Com efeito, as perdas de rendas geradas pelo sector extractivo relacionadas tanto com
o regime fiscal aplicado (mais concretamente com os beneficios fiscais concedidos) e
dificuldades de implementagdo desse regime, como com a fuga ilicita de capitais supe-
ram largamente os montantes das discrepancias encontradas pelos relatérios.

O artigo desenvolve este argumento comecando por apresentar, na secio se-
guinte, a concepgio da ITIE. A terceira secgio revela alguns dos principais problemas
relacionados com o aproveitamento dos recursos naturais para o desenvolvimento do
pais. A ultima secgdo sumariza os desafios para que a ITIEM seja mais relevante para

responder a estes desafios.

AITIE: ORIGENS, PRINCIPIOS E CRITERIOS BASICOS

ATTIE foi anunciada em 2002, pelo ex-primeiro ministro britanico Tony Blair durante
a realiza¢io da Cimeira Mundial para o Desenvolvimento Sustentdvel. A ITIE foi pos-
teriormente langada oficialmente durante a conferéncia de Lancaster House realizada
em 2003, onde foram definidos os principios que regem a iniciativa. A motivagio para
a sua criagdo foi a constatagdo de que paises ricos em recursos naturais muitas vezes
ndo conseguem transformar esta riqueza em desenvolvimento amplamente partilhado
pela populagio. Este insucesso deve-se, em parte, a problemas relacionados com a fraca
captacio, por parte do Estado, da renda gerada pelo sector extractivo, ao uso indevido
dos recursos e a inadequada consideragdo dos impactos negativos sociais e ambientais
gerados pela actividade extractiva.

ATTIE procura contribuir para que a exploragio dos recursos naturais se tradu-
za em ganhos mais amplamente partilhados na sociedade através da provisdo de in-
formagio relativa aos fluxos de pagamentos do sector extractivo (mineragio, petrdleo

e gis) ao Estado, sendo regida por um padrio internacional de qualidade de informa-
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¢do definido pela ITIE. Este fluxo de receitas para o Estado deve ser reportado pelas
empresas (quanto pagam) e pelo governo (quanto recebem). A informagio fornecida
por estas duas partes deve ser reconciliada por uma firma de consultoria independente
que garanta a fiabilidade e credibilidade dos dados fornecidos. O principal produto
da ITIE é o relatério de reconciliagio dos pagamentos entre empresas e o Estado.
Entretanto, existe um amplo reconhecimento de que os desafios da transparéncia para
a boa governagio dos recursos naturais vio para além da I'TIE bdsica, ou seja, para
além da produgio do relatério de reconciliagio nos moldes descritos anteriormente.
Neste contexto, a ITIE a nivel internacional recomenda que cada pais defina o ambito
de alcance da iniciativa (para além da ITIE basica) para que a Iniciativa seja relevante
para boa gestdo dos recursos naturais para o desenvolvimento em contextos especifi-
cos (EITT 2011a).?

Para implementagdo da iniciativa, é constituido em cada Pais candidato um gru-
po tripartido composto por representantes do governo, das empresas e de Organiza-
¢oes da Sociedade Civil (OSC). Em Mogambique este grupo é designado comité de
coordenagio (CC-ITIEM) e é composto por quatro representantes de cada uma das
partes. O CC-ITIEM tem a fungio de organizar, desenvolver, executar e monitorar
a implementagdo da ITIE no pais (ITIE Mogambique, Sem data). A coordenagio
internacional da iniciativa é igualmente garantida por um Comité de Coordenagio
composto por membros destas trés partes, que sdo indicados nas conferéncias globais
bi-anuais da EITI (2011b).

De acordo com a EITI (2011a), cada uma destas partes tem beneficios espe-
cificos mais directos. Os governos beneficiam do cumprimento de um padrio de
transparéncia internacionalmente reconhecido que demonstra o seu compromisso em
relagdo a reformas e medidas anti-corrupgio, resultando em melhorias no processo
de arrecadagio de impostos e no fortalecimento da confianga e da estabilidade do
sector extractivo. As empresas ganham um ambiente de negécios equilibrado, no qual
todas as empresas sdo obrigadas a revelar as mesmas informagées, e um ambiente de
investimentos mais positivo e estivel, no qual ¢ possivel envolver-se mais eficazmente

com os cidaddos e a sociedade civil. Os cidaddos e a sociedade civil beneficiam da

Virios paises jd fizeram evolugdes em relagio a ITIE bésica para que a Iniciativa responda
melhor aos seus desafios especificos. Por exemplo, a ITIE no Iraque revela os valores de expor-
tagbes por companhia; no Peru a ITIE revela as transferéncias dos recursos arrecadados que sao
feitas a nivel local; a Libéria inclui nos seus relatérios de reconciliagdo os sectores de agricultura

e florestas (Rich 2012).
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disponibilidade de informages confidveis sobre o sector e de uma plataforma que
envolve diversas partes, por meio da qual é mais ficil responsabilizar o governo e as
empresas. Adicionalmente, existem beneficios a nivel global, uma vez que a seguranga
energética ¢ fortalecida por um ambiente de negdcios mais transparente e equilibrado.
Esta maior estabilidade incentiva o investimento a longo prazo na produgio e,
consequentemente, melhora a confian¢a no fornecimento de produtos energéticos.

Os Paises que participam na ITIE aspiram a ser declarados “em conformidade”
com a Iniciativa (ou pleno cumpridor dos principios da iniciativa, na terminologia
usada até Fevereiro de 2011), pois isso ¢ mais uma demonstragio do compromisso do
governo e das empresas com as melhores priticas de governagio transparente e demo-
critica. Para ser declarado “em conformidade” com os principios da ITIE, é necessério
que cada Pais cumpra uma série de 21 requisitos definidos internacionalmente (ver
quadro 1). Destes requisitos, cinco (requisitos 1 a 5) referem-se as condi¢bes para se
obter o estatuto de candidato a implementar a iniciativa; oito (6 a 13) referem-se aos
requisitos de preparagio do relatério de reconciliagdo; quatro (14 a 17) referem-se
aos requisitos de divulgacdo da informagdo para produgio do relatério; o requisito 18
diz respeito a disseminagio do relatério; dois requisitos (19 e 20) dizem respeito ao
suporte e sustentabilidade do processo; e o vigésimo primeiro refere-se a condi¢des
para manutencio do estatuto de “em conformidade” caso este estatuto seja alcangado.

O cumprimento destes requisitos ¢ verificado por uma entidade externa (firma
de validagdo e/ou secretariado internacional da ITIE e CC Internacional da ITIE).
Até Junho de 2012, 14 paises haviam adquirido o estatuto de “em conformidade”; 20
mantinham o estatuto de paises candidatos. Madagdscar foi suspenso uma vez que o
governo actual nio foi reconhecido quer pelas Nagdes Unidas quer pela Unido Afri-
cana. A Guiné Equatorial perdeu o estatuto de candidato por nio ter cumprido com
os requisitos minimos dentro do prazo estabelecido (ver Quadro 1).

Mogambique aderiu formalmente a ITIE em 2009. Até a0 momento, Mogam-
bique ainda ndo logrou atingir o estatuto de “em conformidade”, uma vez que, no
exercicio de validagdo realizado em 2011, o CC internacional da ITIE considerou que

o pais falhou no cumprimento de um tergo dos requisitos necessirios.®

3 Para detalhes sobre quais os requisitos cumpridos ou nio por Mogambique, veja Selemane &

Nombora 2012.
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QUADRO 1 LISTADE REQUISITOS DAITIE

PARA OBTERA
CANDIDATURA AEITI:

REQUISITOS DE PARTICIPACAD

1. 0 governo deve emitir uma
declaragdo publica categdrica
dasuaintencdo de implementar
aElTL.

. Ogovernodeve se comprometer
atrabalhar com a sociedade civil
e com empresas na implemen-
tagaodaElITl.

0 governo deve nomear um
funcionario sénior para liderara
implementacao da EITI.

0 governo deve formar um
grupo composto pelas diversas
partes envolvidas para
supervisionar a implementacao
daEll.

.0 grupo composto pelas
diversas partes envolvidas, em
consulta com as principais
partes envolvidas na EITI, deve
estabelecer e publicar um plano
de trabalho integralmente
orgado, contendo metas
mensurdveis, um cronograma
para a implementacdo e a
incorporacao de uma variagao
de possiveis restrigdes
referentes a capacitacao.

n

w

B

v
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Candidatoa EITI

1

o

1
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1

I

1

14.

15.

1

1

18.

19.

20.

w

o
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0 governo deve se certificar de que o envolvimento da
sociedade civil é integral, independente, ativo e efetivo.

0 governo deve envolver empresas naimplementacdo da EITI.
0 governo deve remover quaisquer obstdculos a implemen-
tacaodaEITl.

0 grupo composto pelas diversas partes envolvidas deve
estabelecer uma definicao de materialidade e os modelos de
relatdrios.

.A organizacdo nomeada para conduzir o relatério de

conciliacao da EITI deve ser considerada pelo grupo composto
pelas diversas partes envolvidas como sendo credivel,
confidvel e tecnicamente competente.

. 0governo deve assegurar que receberd relatdrios de todas as

empresas e entidades governamentais relevantes.

. 0 governo deve assegurar que os relatérios das empresas sao

baseados em contas auditadas segundo os padroes
internacionais de auditoria.

0 governa deve assegurar que os relatérios governamentais
sao baseados em contas auditadas sequndo os padrdes
internacionais de auditoria.

As empresas devem fazer divulgacao completa de todas as
rendas materiais, de acordo com os modelos de relatdrios
estabelecidos.

A agéncias governamentais devem fazer a divulgacao
completa de todas as rendas materiais, de acordo com os
modelos de relatdrios estabelecidos.

0 grupo composto pelas diversas partes envolvidas deve estar
certo de que a organizacao contratada para realizar a
conciliacao dos nimeros das empresas e do governo o faz
satisfatoriamente.

0 Conciliador deve se certificar de que o relatério da EITI é
abrangente, identifica quaisquer discrepancias, e, sempre
que possivel, explica essas discrepancias e, sempre que
necessario, faz recomendagdes para que medidas corretivas
sejam tomadas.

0 governo e o grupo composto pelas diversas partes
envolvidas deve se certificar de que o relatério da EITI é
compreensivel e publicamente acessivel de forma aincentivar
que as suas conclusdes contribua, para o didlogo ptiblico.

As empresas de petréleo, gas e minérios devem apoiar a
implementacao da EITI.

0 governo e o grupo composto pelas diversas partes
envolvidas devem tomaras medidas necessarias para agir de
acordo com as ligdes aprendidas, lidar com discrepancias e
assegurar que a implementacao da EITI seja sustentavel. Os
paises que implementam a EITI devem enviar relatdrios de
validacao de acordo com os prazos estabelecidos pelo comité.

“em conformidade” com a EITI

PARA MANTER 0 STATUS
DE “EM CONFORMIDADE"

COM AEITI:

REQUISITOS DE MANUTE

6.

21. Para manter o status de “em
conformidade”, os paises em
conformidade com a EITI devem
continuar a aderir  aos
requisitos.

FONTE (EITI 2011c)



QUADRO 2 LISTA DE PAISES DE ACORDO COM O SEU ESTATUTO NA IMPLEMENTAGAO DA ITIE

Paises “em conformidade”  Azerbaijéo, Repdblica Centro Africana, Gana, Libéria, Mali, Mauritania, Mongd-
lia, Niger, Nigéria, Noruega, Peru, Quirguistao, Timor-Leste, |émen.

Paises candidatos Afeganistdao, Albania, Burquina Faso, Camardes, Chade, Costa do Marfim, RD
Congo, Gabao, Guatemala, Guiné Conacri, Indonésia, Iraque, Cazaquistao, Mo-
cambique, Republicado Congo, Serra Leoa, Tanzania, Togo, Trindade e Tobago,

Zambia.
Paises suspensos Madagdscar
Paises excluidos Guiné Equatorial

FONTE (EITI SEM DATA)

ITIEM: ANALISE DOS DADOS APRESENTADOS PELOS
RELATORIOS DAITIEM

No ambito da implementagio da ITIE em Mogambique (ITIEM), foram ji produ-
zidos dois relatdrios de reconciliagio referentes aos pagamentos realizados em 2008
(Boas & Associates 2011) e em 2009 (Ernst & Young 2012).* Os relatérios contém
informagio sobre os pagamentos feitos pelas empresas do sector extractivo (minérios
e hidrocarbonetos) reconciliadas (verificadas) com a informagio sobre recebimentos
por parte do governo. Esta secgdo analisa os dados apresentados por ambos os relaté-
rios, mostrando que (i) o sector contribui pouco para as receitas do estado; (ii) a maior
parte deste contributo é indirecto, ou seja, sdo pagamentos feitos por via das empresas
do sector extractivo descontados dos rendimentos de entidades que prestam servigos
a estas empresas (trabalhadores e fornecedores de bens e servicos)’; e (iii) isolando
o efeito da expansio do nimero de empresas e categorias de pagamentos cobertos
pelo relatério de 2009 em relagdo ao anterior, nota-se um decréscimo acentuado da

contribui¢do fiscal do sector, que é totalmente explicada pela redugio do seu contri-

Este desfasamento temporal entre o ano a que dizem respeito os dados e o ano de publicagio
do relatério tem a ver com a disponibilidade de informagio jd auditada pelas empresas e com
atrasos no processo de produgio dos relatérios de reconciliagdo.

Os pagamentos indirectos das empresas do sector extractivo incluem: (i) o Imposto sobre o
Rendimento de Pessoas Singulares (IRPS) que ¢ o imposto pago pelos trabalhadores ao Estado
descontando do seu rendimento; e (ii) Reten¢des na fonte que é o pagamento ao Estado que
as empresas prestadoras de servicos descontam do rendimento que obtém pela prestagio de
servicos as empresas do sector extractivo. Regra geral, estes pagamentos indirectos sdo transfe-
ridos pelas empresas do sector extractivo que descontam os respectivos valores do pagamento a
efectuar aos trabalhadores e empresas prestadoras de servigos.
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buto directo (pagamentos descontados directamente dos rendimentos das empresas
do sector extractivo)®. A sec¢do mostra que estes aspectos sio explicados por benefi-
cios fiscais redundantes concedidos e por problemas com a implementagio do regime
fiscal das empresas do sector extractivo. Estes problemas geram perdas para o Estado
de montantes substancialmente maiores do que as discrepancias encontradas entre os
montantes pagos pelas empresas nio declarados pelo governo.

Os dados dos relatérios mostram que, em 2008, as seis empresas do sector ex-
tractivo incluidas no relatério pagaram um total de cerca de 530 milhdes de meticais
e,em 2009, as 31 empresas incluidas pagaram cerca de 1.274 milhdes de meticais (ver
Quadro 2).” A titulo comparativo, o valor pago em 2009 foi inferior a 3% das receitas
do Estado naquele ano.

O exercicio de reconciliagdo entre o que as empresas e o governo reportaram
como pagamentos nio encontrou discrepancias em 2008,* mas em 2009 revelou que,
dos pagamentos que foram objecto de reconciliagdo, o governo nio foi capaz de jus-
tificar 3.043.762 meticais e as empresas nao foram capazes de mostrar que pagaram

3.668.983 meticais dos montantes declarados pelo governo.’

Os pagamentos directos das empresas do sector extractivo incluem: (i) Imposto de rendimento
das pessoas colectivas (IRPC) que é descontado dos lucros das empresas; (ii) imposto sobre a
produgido em dinheiro (uma percentagem do valor da produgio que é paga ao Estado) e em
espécie (percentagem das quantidades produzidas que sio pagas ao Estado); (iii) imposto de
superficie (pago por Km2 de terra atribuida ao projecto); licengas (valor pago pela atribui¢io
de determinada licenga, por exemplo, licenga ambiental e licenga de prospec¢io); (iv) fundo de
capacitagio institucional (valor pago pelas empresas do sector de hidrocarbonetos destinados a
capacitagio institucional do Instituto Nacional de Petréleos (INP)); fundo de contribui¢des so-
ciais (valores pagos pelas empresas do sector de hidrocarbonetos ao INP para projectos sociais);
contribui¢des sociais (encargos incorridos pelas empresas no Ambito do mecenato/responsabili-
dade social).

Dado que por vezes o relatério de 2009 apresenta valores diferentes, um referente ao que as
empresas reportaram como tendo pago e outro referente ao que o governo reportou como tendo
recebido, no caso de divergéncias de reporte, este artigo considera sempre o valor declarado que
seja superior ao declarado pela contraparte. Isto porque, uma vez que o reconciliador aprova a
fiabilidade da informagio recebida (todos os pagamentos e o grosso dos recebimentos reporta-
dos estdo devidamente justificados), quando os valores declarados pelo governo e pelas empresas
sdo diferentes, aquele que for superior é o valor correcto (ou, pelo menos, mais préximo do
correcto).

O relatério de reconciliagio produzido pela firma de consultoria Boas & Associates (2011)
encontrou uma discrepancia de mais de 110 milhées de meticais. Posteriormente, o governo
e as empresas fizeram uma revisio dos dados que foi validada por uma firma de consultoria
independente, a BDO Mogambique, em que nio foi reportada qualquer discrepancia de valores
(BDO 2011).

Por lapso, o relatério de reconciliagio apresenta, na sua pdgina 47, valores diferentes destes

(Ernst & Young 2012, p. 47).
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O crescimento do valor total reportado em cerca de 141% é explicado em gran-
de parte pela expansio do nimero de empresas (de seis para 31)' e de categorias
de pagamentos directos (adicionando fundos de capacitagio institucional, fundo de
contribui¢es sociais e contribui¢des sociais) cobertas pelo relatério de 2009. Desta
forma, este crescimento nio pode ser interpretado como a evolugio da contribui¢do
do sector. Com efeito, do valor total de 1.274 milhdes de meticais pagos em 2009,
765 milhoes (56%) foram pagos por empresas nio incluidas no primeiro relatério, 94
milhées (8%) foram pagamentos feitos pelas empresas cobertas pelo primeiro relaté-
rio nas novas categorias de pagamentos, e 465 milhdes (36%) foi o valor total pago
pelas seis empresas que fizeram parte do primeiro relatério nas mesmas categorias de
pagamentos incluidas no relatério de 2008.

Dos 1.274 milhées de meticais pagos em 2009, 723 milhdes (57%) represen-
taram pagamentos indirectos e 551 milhdes (43%) pagamentos directos (ver gréfico
1). Em termos comparativos, o contributo directo dos rendimentos de capital destas
empresas para as receitas fiscais equivale a 1,3% das receitas fiscais totais. A fraca con-
tribuigdo fiscal directa das empresas extractivas é em grande medida explicada pelo
excesso de beneficios fiscais concedidos. Muitas vezes é argumentado que esta fraca
contribui¢io deriva do facto de as empresas ainda estarem em fase inicial de explora-
¢do e, como tal, ndo terem rendimentos significativos. Embora isto possa ser verdade

para algumas empresas, nio o é para todas.

Esta expansdo do nimero de empresas foi resultado da revisio do nivel de materialidade. O ni-
vel de materialidade estabelecido para o primeiro relatério definia que deveriam ser incluidas no
relatério todas as empresas do sector extractivo que tivessem realizado pagamentos de impostos
directos no valor minimo de 1.500.000 meticais. Para o segundo relatério, foi definido que
seriam incluidas todas as empresas que tivessem feito pagamentos no valor minimo de 500.000
meticais.
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TABELA 1 PAGAMENTOS TOTAIS E POR CATEGORIA DE PAGAMENTO EFECTUADOS PELAS EMPRESAS DO SECTOR EXTRAC-

TIVOAC ESTADO EM 2008 E 2009 (EM METICAIS).

2008 2009
Pagamentos tetais 529.666.233 1.273.878.459
Total de pagamentos directos das empresas (1) 269.533.416 551.170.153
IRPC 70.378.722 95.068.563
Imposto sobre a produgao pago em dinheiro 96.315.552 54.725.413
Imposto sobre produgdo pago em espécie (2) 93.024.000 101.759.490
Imposto de superficie 9.815.142 15.864.288
Licencas 0 11.576.080
Dividendos 0 11.200.325
Fundo de capacitacaoinstitucional nd 91.328.899
Fundo de contribuigcdes sociais nd 67.675.155
Contribuicées sociais nd 101.971.940
Total de pagamentos indirectos (por via) das empresas (3) 260.132.817 722.708.306
Retencées na fonte 106.493.522 454.194.875
IRPS 153.639.295 268.513.431
FONTE (BDO 2011; ERNST & YOUNG 2012)
NOTAS

(1) Pagamentos descontados directamente dos rendimentos das empresas do sector extractivo; (2) valorizado
pelovalor unitario médio das exportacoes a taxa de cambio do dltimo dia do respectivo ano. Para 2008 (25,5MT/
USD); 2009 (27,51MT/USD) (Banco de Mocambique 2008; Banco de Mocambique 2009); (3) pagamentos feitos
porvia das empresas do sector extractivo descontados dos rendimentos de entidades que prestam servicos a
estas empresas (trabalhadores e fornecedores de bens e servicos).

1.2 Total de

pagamentos
Indirectos 57%

GRAFICO 1 PROPORCAO DE PAGAMENTOS DIRECTOS E INDIRECTOS DO SECTOR EXTRACTIVO EM 2009

FONTE ERNST & YOUNG 2012
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A titulo de exemplo, analisemos o caso da empresa SASOL Petroleum Temane
(SPT) que evidencia a falicia deste argumento e a dimensdo do problema. Os paga-
mentos directos da SPT em dinheiro (excluindo impostos pagos pelos trabalhadores
e por empresas prestadoras de servigos) totalizaram, em 2009, 1% do valor das expor-
tagoes de gis e condensado do pais. Incluindo pagamentos em espécie (valorizado
pelo valor médio unitirio das suas exportagdes) e contribui¢oes sociais, a Sasol PT
contribui com 6,4% do valor das suas exportacées. Do imposto sobre os lucros da
empresa (IRPC), a SPT pagou 100.000 meticais (curiosamente, o mesmo valor re-
portado no primeiro relatério da ITIEM referente a pagamentos feitos em 2008), o
que equivale a 380 vezes menos do que o valor que a contraparte mogambicana no
projecto, a Companhia Mogambicana de Hidrocarbonetos (CMH), pagou de IRPC.
Tendo em conta que a CMH detém 25% do projecto de gas natural e a SPT 70%,
significa que a carga fiscal do IRPC para a SP'T ¢ cerca de 1.000 vezes inferior 4 carga
da CMH. Se a SPT tivesse pago um valor em proporgio ao que a CMH pagou, teria
pago 38 milhdes de meticais. Assumindo que este pagamento da SPT corresponde a
aplicagdo correcta do seu regime fiscal (e nio hd incumprimento das suas obrigacoes
fiscais acordadas com o governo), esta carga fiscal seria irriséria para uma empresa
que, pelo menos quatro anos depois de ter comegado a produzir, ja gerava lucros. Este
exemplo mostra, de forma evidente, o mau negécio que o governo (em representacio
dos cidadidos de Mogambique) fez com esta empresa.’’ Este valor, com referéncia a
apenas uma empresa, supera a discrepincia encontrada em todo o sector extractivo
em mais de 12 vezes."

Adicionalmente, os valores pagos relativos ao imposto sobre a superficie sio
irrisérios para as grandes extensdes de terra exploradas. Em 2009 as empresas paga-
ram menos de 16 milhdes de meticais de imposto de superficie representando pouco
mais de 1% dos pagamentos totais do sector apesar de, de acordo com Castel-Branco
(2012a), estas companhias explorarem centenas de milhares de hectares de terra e

controlarem centenas de milhdes de toneladas de minerais diversos.

Note-se que estes dados dizem apenas respeito aos incentivos e pagamentos fiscais sobre os
rendimentos do capital declarado. Esta analise exclui fuga ilicita de capitais — relacionada com
subfacturagio de exportagdes — bem como o préprio prego a que o gis ¢ exportado, que é um
dos mais baixos do mundo, e as baixas tarifas sobre a superficie usada. Se estes dados adicionais,
que ndo sdo cobertos pela ITIEM, fossem incluidos na anilise, a magnitude do problema de
subretengio de excedente gerado na economia (ou porosidade) seria muito maior.

Uma vez que os dados de exporta¢des do Banco de Mogambique sio apresentados em délares
americanos, a conversdo foi feita usando a taxa de cimbios média do Gltimo dia de Dezembro

de 2009, 27,51 MZN/USD (Banco de Mogambique 2009).
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A tabela 2 mostra o peso total dos pagamentos e por categoria de pagamentos
de duas empresas, a Sasol PT e a Kenmare Moma Mining, como propor¢io das suas
exportagdes. A tabela selecciona estas duas empresas por ja estarem em fase de produgio
ha vérios anos e os dados sobre os valores das suas exportagdes estarem disponiveis. Os
dados mostram que o Estado arrecadou em 2009, como resultado do funcionamento
destes projectos, um total de 7,2% das suas receitas de exportagio. A Kenmare Moma
Mining, que explora vastas extensoes de terra para extrac¢io de areias pesadas no distri-
to de Moma, pagou de imposto de superficie apenas 0,1% do valor das suas exportacées.
Apenas 3,3% foi pago em imposto sobre a produgio (em dinheiro e em espécie), e
apenas 2% foi pago como responsabilidade social e apoio institucional (pagamento que

empresas do sector de hidrocarbonetos fazem para o Instituto Nacional de Petréleos).

TABELA 2 ESTRUTURA DA RETENCAQ DE RECEITAS DE EXPORTACAO DE DOIS GRANDES PROJECTOS PELA ECONOMIA NA-
CIONAL EM 2009 (COMO % DAS RECEITAS DE EXPORTACAQ)

KENMARE SASOL TOTAL
Receitas de exportacao (US$ milhdes) 45,3 123,3 168,6
Percentagem total das receitas de exportacao retidas na economia 7,6% 7,1% 7,2%
Pagamentos directos 2,5% 6,4% 5.4%
IRPC 0,0% | 0,003% 0,0%
Imposto sobre a produgdo pago em dinheiro 1,7% 0,9% 1,1%
Imposto sobrea producao pago em espécie (1) 0,0% 3,0% 2,2%
Imposto de superficie 0,1% 0,0% 0,0%
Fundo de capacitacao institucional 0,0% 0,1% 0,1%
Contribuigdes sociais 0,7% 2,4% 1,9%
Pagamentos indirectos 5,1% 0,7% 1,8%
Retencdes na fonte 0,5% 0,2% 0,3%
IRPS 4,6% 0,5% 1,6%

FONTE (ERNST & YOUNG 2012; BANCO DE MOCAMBIQUE 2009)

NOTA
(1) valorizado pelovalor unitario médio das exportagdes a taxa de cambio de 31/12/2009 (27,51MT/USD) (Banco de Mogambique
2009)

Das receitas de exportagdo dos dois projectos, 5,4% foram pagos directamente
pelas empresas e 1,8% foram pagos por trabalhadores e fornecedores de bens e servi-
¢os. Dito de outra forma, por cada 1.000 délares que estas empresas exportaram em
2009, 946 dolares ficaram com as empresas (para pagar os seus custos de capital e ope-
racionais, lucros e dividendos) e apenas 54 délares foram pagos por estas empresas ao

Estado. Isto revela que os ganhos da exploragio dos recursos naturais sio largamente
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absorvidos pelas empresas, ficando o Estado com uma percentagem infima destes
ganhos para serem partilhados na sociedade e contribuirem para o combate 4 pobreza.

Para além de resultarem numa fraca contribui¢do para as receitas do Estado,
(Ossemane 2011; Castel-Branco 2012a), mostram que os beneficios fiscais concedi-
dos ao capital a operar no pais alteram significativamente o contributo fiscal relativo
entre o capital e o trabalho. A tabela 3 apresenta a relagio entre o contributo agregado
do imposto sobre o rendimento do capital (IRPC) e do imposto sobre o rendimento
do trabalho (IRPS) com e sem incentivos fiscais sobre os rendimentos de capital de
duas empresas, a Mozal e da Sasol PT entre 1999 e 2010. A tabela mostra que os
incentivos fiscais sobre os rendimentos do capital (IRPC) fizeram com que, em onze
dos doze anos considerados, os trabalhadores contribuissem mais para as receitas fis-
cais directas (através do IRPS) do que o capital (através do IRPC). No entanto, se os
incentivos fiscais sobre os rendimentos do capital fossem eliminados em apenas dois
mega-projectos (Mozal e Sasol), o contributo do rendimento do capital excederia o
do rendimento do trabalho pelo menos a partir de 2004.

Isto acontece numa economia em que apenas uma frac¢io marginal da forca de
trabalho é formal e paga impostos, e a maioria dos trabalhadores nessa fracgio aufere
saldrios abaixo da linha de pobreza. Ao mesmo tempo, a percentagem do PIB que cabe
aos lucros subiu rapidamente neste periodo para mais de 60%, a economia estd a cres-
cer rapidamente e o investimento estd cada vez mais concentrado em grandes projec-
tos (Castel-Branco 2012a). Finalmente, os impostos indirectos, sobre o consumo, sio a
principal fonte de receita fiscal. Neste contexto, a penalizagio relativa dos ganhos do tra-
balho em relagdo aos do capital é mais grave ainda do que os dados da tabela 3 mostram.
TABELA 3 RELACAQ (RACIO) ENTRE O CONTRIBUTO AGREGADO DO IMPQSTO SOBRE O RENDIMENTO DE CAPITAL (IRPC) E

DO IMPOSTO SOBRE O RENDIMENTO DO TRABALHO (IRPS), COM E SEM INCENTIVOS FISCAIS SOBRE 0S REN-
DIMENTOS DE CAPITAL DAMOZAL E SASOL

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Racio IRPC/
IRPS com in- | 88 60 55 50 40 42 53 67 91 96 96 114
centivos fiscais

Récio IRPC/
IRPS sem in- | nd nd nd nd 43 107 127 149 173 149 135 128
centivos fiscais

FONTE (CASTEL-BRANCO 2012A)

NOTA

Se o racio forigual a 100, o contributo dos dois € igual. Se for superior a 100, o contributo do rendimento do capital é superior
aodorendimentodotrabalho. Naturalmente, se o racio for inferiora 100, o contributo do rendimento do capital serd inferior ao
dotrabalho. Por exemplo, se o racio for 50 (2002), o contributo do capital serd exactamente metade do contributo do trabalho.
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Olhando para a evolugdo entre 2008 e 2009 e mantendo, para efeitos de com-
paragdo, as mesmas empresas e categorias de pagamentos, nota-se um cendrio ainda
mais preocupante (ver tabela 4). Os dados mostram que os pagamentos destas em-
presas reduziram em 12% como resultado da redugdo dos pagamentos directos em
25%, uma vez que os pagamentos indirectos cresceram marginalmente (em menos de
1%). Desagregando ainda mais os pagamentos, nota-se que apenas duas categorias de
pagamentos registaram evolugdo positiva, o IRPS cresceu em 17% e os impostos sobre
a produgdo pagos em espécie cresceram 9%. As restantes categorias registaram redu-
¢oes, lideradas pela queda do imposto sobre superficie (-57%), seguido do imposto so-
bre a produgio pago em dinheiro (-47%), IRPC (-45%) e reten¢des na fonte (-22%).

TABELA 4 PAGAMENTOS TOTAIS E POR CATEGORIA DE PAGAMENTO EFECTUADOS PELAS EMPRESAS DO SECTOR EXTRAC-
TIVO EM 2008 E 2009, CONSIDERANDO APENAS AS EMPRESAS E CATEGORIAS DE PAGAMENTOS INCLUIDAS
EM AMBOS 05 RELATORIOS (EM METICAIS)

2008 2009 Variacao
Total de pagamentos 529.666.233 | 464.893.721 -12%
Total de pagamentos directos 269.533.416 = 202.506.457 -25%
IRPC 70.378.722 38.704.866 -45%
Imposto sobre producao (em dinheiro) 96.315.55¢2 51.390.943 -47%
Imposto sobre producdo em espécie (1) 93.024.000 | 101.759.490 9%
Imposto de superficie 9.815.142 4.202.929 -57%
Licencas 0 5.000
Dividendos 0 6.443.229
Total de pagamentos indirectos 260.132.817 | 262.387.264 1%
Retencdes na fonte 106.493.522 82.982.007 -22%
IRPS 153.639.295 | 179.405.257 17%

FONTE (BDO 2011; ERNST & YOUNG 2012)
NOTA
(1) valorizado pelo valor unitario médio das exportagdes a taxa de cambio do tltimo dia do respectivo ano. Para 2008 (25,5MT/
USD); 2009 (27,51MT/USD) (Banco de Mogambique 2008; Banco de Mogambique 2009)

E curioso notar esta reducio do pagamento de imposto sobre a superficie num
contexto em que as taxas sio progressivas a medida que o tempo passa. Todas as
empresas, 4 excep¢io da Rio Tinto, pagaram menos de imposto sobre a superficie em
2009 do que em 2008. A Vale foi a empresa que registou maior redugio, tendo pago

em 2009 menos de um tergo do valor pago em 2008. Isto sugere que, pelo menos num
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dos anos, as empresas nao pagaram o valor correcto (independentemente de as taxas
“correctas” serem ou nio extremamente baixas).

A contracgio da receita proveniente dos impostos sobre a produgio, pagos em
dinheiro, deveu-se, em grande medida, a redugdo do valor pago pela SP'T, em cerca de
67%, no mesmo periodo em que o Banco de Mogambique reportava uma queda no
valor das exportagoes de gis em menos de 20% (Banco de Mogambique 2009). Por-
tanto, o mecanismo de valorizagio da produgio tem impacto significativo no montan-
te de impostos arrecadados pelo Estado e, neste caso, a contrac¢io dos pagamentos ao
Estado foi trés vezes superior a contrac¢o das receitas de exportagio.

De acordo com Boas & Associates (2011), o governo de Mogambique nio tem
capacidade de avaliar atempadamente a qualidade dos minerais, as quantidades extra-
idas e vendidas, os precos de venda, os custos operacionais, entre outros, dependendo
excessivamente da informagio que é fornecida pelas empresas. Castel-Branco (2012a)
chama atengdo para a experiéncia internacional que mostra que as empresas tendem
a inflacionar custos e deflacionar ganhos para minimizar lucros e custos fiscais. Logo,
além de estar a subsidiar estas empresas com beneficios fiscais massivos e redundantes,
o governo poderd estar ainda a subvalorizar massivamente os recursos que estdo sendo
concessionados. Portanto, a economia perde duas vezes: pelos beneficios fiscais e pela
subvalorizagdo da riqueza. Se a produgio da SPT tivesse sido valorizada pelo mon-
tante das exportacdes, a SPT teria pago um valor adicional de cerca de 26 milhdes, ou
seja, oito vezes mais do que a discrepancia encontrada.

Portanto, existem problemas evidentes com o regime fiscal das empresas do sec-
tor e com a implementagdo desse mesmo regime (dificuldades relacionadas com a
incapacidade do Estado de avaliar os custos de produgio e valorizar as vendas que
determinam a matéria tributdvel, entre outros problemas). Castel-Branco (2012a) es-
tima que as saidas de capital resultantes da combinagio de beneficios fiscais redun-
dantes e praticas comerciais de sobrefacturagio dos custos e subfacturagio de vendas
representem 7-9% do PIB do pais.

As perdas de capital geradas pelo sector extractivo sdo largamente superiores
ao problema de “desaparecimento” de fundos irrisérios, que é actualmente o foco da
ITIE. Na verdade, os problemas existentes com o regime fiscal e sua implementagio
podem explicar porque o problema de “desaparecimento” de fundos nio é tio rele-
vante no pais. Com efeito, quando o potencial de receitas definido pela legislagio (jd
de si redundantemente generosa) nio ¢ realizado gragas a acordos firmados secreta-

mente entre as empresas € 0 governo, cujos termos de negociagdo ficam ao critério
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de membros do governo com influéncia no processo negocial, cria-se espago para os
“desvios” de fundos serem feitos & priori. Desta forma, é possivel desviar fundos dos
cofres do Estado firmando acordos em que as responsabilidades das empresas para
com o Estado sdo reduzidas em troca de beneficios pessoais para os membros da elite
politica com influéncia no processo negocial (em troca de ac¢des, comissdes ou lugares
nos Conselhos de Administragdo das empresas). Esta possibilidade pode encontrar
algum sustento em um trabalho investigativo desenvolvido por Machel (2012) em
que ¢ apresentada uma lista de figuras do sector publico e ligadas ao partido no poder
que estabelecem aliangas entre si e com interesses econémicos em empresas do sector
extractivo. Machel apelida estas relagdes como “aliangas com se/o de trifico de influ-
éncias e conflito de interesses”.

O “desvio” de fundos do Estado a priori ¢ uma forma mais segura de as elites po-
liticas e econémicas privatizarem, em seu beneficio, os rendimentos que deveriam ser
socializados para todo o Pais. Neste sentido, o secretismo da informagio (sobretudo
relacionada com o regime fiscal) é essencial para negar ao publico as evidéncias da ma
gestdo dos recursos naturais do ponto de vista da sociedade como um todo. Alids, s6
assim se pode entender o enorme empenho do governo em manter esse secretismo,
evidenciado em (Ossemane 2012), mesmo quando algumas empresas afirmaram que
ndo se importavam de revelar os seus regimes fiscais.

Resumindo, no caso de Mogambique, para atingir o objectivo de melhorar o
aproveitamento dos recursos naturais para o desenvolvimento, a transparéncia do re-
gime fiscal e do sistema de valorizagdo dos recursos, dos custos e vendas é muito mais
relevante do que a informagio sobre discrepincias entre pagamentos e recebimentos.
A secgdo seguinte apresenta os desafios para que a ITIE se torne num instrumento

relevante para o alcance deste objectivo.

DESAFI0S DATRANSPARENCIA EFECTIVA DO SECTOR EXTRACTIVO

A informagio providenciada pela ITIEM ¢ relevante para o pais porque permite sa-
ber qual a contribuigio fiscal do sector (informagio esta que nio é disponibilizada por
outras vias). A desagregacio da informagio por empresa permite, também, formular
hipéteses de investigag¢do sobre as dindmicas dos pagamentos e conhecer a contribui-
¢do do sector por regido, o que d4 as comunidades onde os projectos se localizam uma

base para sustentar a sua advocacia por uma partilha mais justa dos beneficios. Esta
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informagdo ¢é igualmente importante por permitir verificar se o que as empresas pa-
garam entrou nos cofres do Estado (actualmente, a inexisténcia de um mecanismo de
responsabilizacio pelas discrepancias encontradas reduz a utilidade desta informagio
para melhorar o sistema de gestio dos pagamentos/recebimentos).

Entretanto, a capacidade para contribuir para uma melhor gestdao dos recursos
naturais, do ponto de vista da sociedade como um todo, é severamente constrangida
pela falta de informagio sobre os termos dos acordos firmados ente as empresas e o
governo e pela fraca capacidade de implementagio dos acordos firmados. O Quadro
3 mostra a cadeia de valor da exploragio dos recursos naturais, desde a fase da decisio
sobre a extrac¢do até as politicas publicas para o desenvolvimento do pais. O quadro
mostra que a publica¢io de pagamentos e recebimentos, que é o foco da ITIE, é pre-
cedido da decisdo sobre extracgdo do recurso e obten¢do de um bom negécio. Se o Pais
ndo é capaz de fazer um bom negécio e implementar correctamente os termos desse
negdcio, no haverd muitos fundos a entrarem nos cofres do Estado, nem para serem
partilhados com as comunidades locais, nem financiar desenvolvimento sustentivel
mais em geral, nem para serem desviados por individuos ou institui¢des corruptas.
Portanto, informagio credivel sobre pagamentos e recebimentos disponibilizada ao
publico, mesmo que ajude a identificar e eliminar discrepancias, é largamente in-
suficiente para tornar o I'TIEM num instrumento util de gestdo social dos recursos
naturais em Mogambique. Isto acontece porque esta informagdo nio permite saber
se o que as empresas pagaram ¢é correcto de acordo com os acordos firmados, se esses
acordos definem uma partilha justa dos ganhos gerados pela actividade extractiva, e
se 0s custos e as receitas dos projectos e os recursos em exploragdo sdo correctamente
valorizados. Estes aspectos sio de extrema relevancia na capacidade do pais para ab-
sorver e socializar a riqueza gerada pela actividade extractiva.

Os dados dos relatérios da ITIE mostram que actualmente o problema das
discrepancias entre pagamentos e recebimentos nio ¢ tio relevante. Estes relatérios
apresentam dados que reforcam e confirmam constatagdes de vérios estudos sobre as
enormes perdas para o Pais resultantes do regime de explora¢io dos recursos naturais
(excessivos beneficios fiscais redundantes, dificuldades de monitorar as actividades e
de valorizar os recursos, custos e ganhos dos projectos, secretismo dos contratos, entre
outros) (Castel-Branco 2010; Castel-Branco 2012a; Castel-Branco 2012b; Castel-
-Branco & Mandlate 2012; Bolnick 2009; Ossemane 2011; Ossemane 2012). Estes
sdo os factores que determinam a matéria tributdvel e o potencial de arrecadagio de

rendas para o Estado. Os dados fornecidos pelos relatérios da ITIEM ndo permitem
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avaliar quanto as empresas deveriam ter pago se o regime fiscal acordado fosse correc-
tamente aplicado e muito menos avaliar com exactiddo a dimensédo das perdas resul-
tantes dos beneficios fiscais redundantes e da incapacidade de avaliar correctamente a
produgio, custos, vendas e a matéria tributdvel. Entretanto, os relatérios permitem fa-
zer aproximagdes que mostram a severidade destes problemas para o Pais com perdas
de receitas para o Estado largamente superiores ao problema de “desaparecimentos”
de fundos, e aproximadamente iguais aos ganhos das altas taxas de crescimento do

PIB nos tltimos anos.

QUADRO 3 CADEIA DE VALOR DOS RECURSOS NATURAIS

CADEIA DE VALORES DOS RECURSOS NATURAIS

Obtencaodeum . Publicacao dos Gestao das Investimento para
bom negdcio pagamentos rendas o desenvolvimento
Contratos, licencas sustentavel

eregime fiscala

A X 4 s 2
.'o ..0 o.. o'.
"'"---.:.::::::: ::::::.’..'.----""‘

GRUPO COMPOSTO PELAS DIVERSAS PARTES ENVOLVIDAS

AEITI proporciona um férum para didlogo
e uma plantaforma para reformas mais
abragentes ao longo da cadeia de valores
dos recursos naturais.

Portanto, para adquirir relevancia no contexto actual de Mogambique, a ITIEM
tem de comegar a analisar os processos que ocorrem antes das declara¢ées de rendi-
mentos, nomeadamente os incentivos fiscais e sua redundancia, o problema de mis-
pricing (sobrefacturacio de custos e subfacturacio de rendimentos), a valorizagio dos
recursos, do investimento, da produgio e das vendas, os precos de venda dos recursos,
a partilha de produgio, entre outros. Por enquanto, o que o ITIEM avalia ¢ irrisério
e quase irrelevante.

A anilise desenvolvida neste artigo confirma a importincia das contribui¢oes
de organizagoes da sociedade civil apresentadas por Castel-Branco (2008) na fase de
adesdo do pais a Iniciativa, sobre aspectos cruciais a considerar para que a ITIE fosse

relevante para o pais e confirma algumas das prioridades mais imediatas em termos

Serd a ITIEM Relevante para Melhorar a Gestio dos Recursos Minerais? Desafios para Mogambique 2012

161



de transparéncia para que a ITIE seja mais relevante no contexto do Pais identificadas
em Castel-Branco (2011), nomeadamente: a transparéncia do regime fiscal e o estabe-
lecimento de um sistema transparente e publico que permita a obten¢io de informa-
¢do atempada, credivel e independente sobre a qualidade dos minerais, as quantidades
em reserva, extraidas e vendidas, os precos de venda, os custos operacionais, os custos
de capital acumulados na fase pré-extrac¢io, o tamanho das concessoes, as dindmicas
dos mercados (volatilidade, previsibilidade, tendéncias de expansio, funcionamento e
estrutura) entre outros. Estas informagdes permitem verificar se as empresas pagam o
que devem e o que € justo antes, e para além, da simples verificagdo de que o governo
reporta correctamente o que as empresas declaram ter pago.

Estes aspectos sdo apenas parte do que a transparéncia deve revelar. Para além
de que € necessirio estender a ITIE para outros sectores para além da mineragio e
hidrocarbonetos, outros aspectos ao longo da cadeia dos recursos naturais devem ser
abordados. Estes aspectos sdo a transparéncia dos contratos em geral;® da afectagio
e utiliza¢do das rendas do sector em despesa publica (onde existe enorme espago para
desvio de fundos publicos — qui¢d maior do que na fase de reporte de recebimentos),
da gestdo ambiental e dos impactos sociais, e na defini¢do e implementagio de po-
liticas publicas de desenvolvimento. Estas informagdes sio fundamentais para uma
participagdo mais ampla e efectiva da sociedade nas decis6es, monitoria e implemen-
tagdo de politicas de desenvolvimento para maximizagio e partilha ampla dos ganhos

gerados.

13 Com a devida preservacio da confidencialidade de informagio tecnolégica e comercialmente

sensivel, caso exista.
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AGRICULTURA, POBREZA
EARECEITADO PARP

Philip Woodhouse

INTRODUCAO

O Plano de Acgio para Redugio da Pobreza 2011-2014 (PARP) vem no seguimento
de duas fases de planos de redugio da pobreza em Mogambique: os Planos de Acg¢ido
para Redugio da Pobreza Absoluta (PARPA I em 2002-2005, e PARPA IT em 2006-
2010). Na ultima fase, o PARP define como sua meta principal a redugio da percen-
tagem da populagio sofrendo de falta de alimentos (pobreza alimentar) de 54,7%
para 42%. Embora muitos elementos do PARP possam ser identificados no anterior
PARPA 11, o novo Plano afasta-se do seu predecessor ao dar principal destaque a pro-
mogio do crescimento econémico, sobretudo no “sector familiar” de pequena escala
da agricultura e pescas. Este enfoque do PARP serd acompanhado por um aumento
da percentagem de investimento do governo destinada a aumentar a produtividade
da agricultura e pescas de 26% em 2011 para 35% em 2014. Estd projectado que o
investimento total do governo aumente em 83% neste periodo, e prevé-se que sejam
mantidos os niveis de investimento externo. Por conseguinte, estd projectado que o
investimento do governo e dos financiadores externos na agricultura e pescas aumente
de 18,550 milhées de MT em 2011 para 29,280 milhoes de MT em 2014, aumentan-
do a parte do governo de 27% para 41% (GdM 2011a, p.43).

Afirma-se que este aumento da aten¢io dada 2 agricultura, e a produgio de pe-
quena escala em particular, constitui a resposta a uma situagio na qual os niveis gerais
de pobreza nio tém, no essencial, diminuido em Mogambique desde 2002, e tém
mostrado uma tendéncia para aumentar nas zonas rurais (GdM 2011a, p.8). Isto pode

ser visto como uma resposta a criticas de que os anteriores planos de redu¢io da po-
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breza, e particularmente o PARPA II, contavam demasiado com o sector privado para
gerar as condigbes para o crescimento da produtividade agricola entre os produtores
de pequena escala que formam o grosso da populagdo rural, e que apelavam a maior
intervengdo do governo para apoiar a agricultura de pequena escala (Mosca 2011,
Cunguara & Hanlon 2010; Tvedten ez /. 2010). E também relevante que o Banco
Mundial tenha recentemente advogado um enfoque na agricultura, e na agricultura
de pequena escala em particular, como motor do crescimento em Africa (World Bank
2007; Morris, Binswanger-Mkhize & Byerlee 2009). A comparagio entre os docu-
mentos PARPA II e PARP torna clara a mudanca de enfoque. O apoio ao aumento
da produtividade da agricultura e pescas ocupa um lugar central neste dltimo plano de
acgdo, ao passo que o anterior dd prioridade a acgdo para melhorar a governagio, criar
capital humano e desenvolvimento econémico — no qual o aumento da produtividade
da agricultura do “sector familiar” é um dos onze “desafios” (MPD 2006, p.117). E,
no entanto, embora o programa de apoio 4 agricultura ocupe apenas dez pardgrafos
no PARPA II (MPD 2006, pp.125-127), a forma como séo caracterizados os proble-
mas da agricultura em Mogambique é muito semelhante a do PARP. Em ambos os
documentos, a baixa produtividade da agricultura “familiar” é atribuida ao acesso ina-
dequado a tecnologia e insumos de produgio e a mercados “fracos” para os produtos
agricolas, devido a md infra-estrutura e acesso inadequado dos produtores agricolas a
servigos financeiros (por exemplo, crédito). Em ambos os documentos se poe a ténica
em como a agricultura de pequena escala tem falta de condic¢ées consideradas neces-
sdrias para elevada produtividade e rendimento. Em contrapartida, hd pouca informa-
¢do, mesmo no PARP 2011-2014, que dé uma ideia da natureza da produgio agricola
e dos mercados agricolas existentes e da forma como esta produgio e estes mercados
estio a mudar no Mogambique actual. H4, por exemplo, uma completa auséncia de
referéncias aos investimentos de larga escala na agricultura actualmente acordados
com empresas comerciais nacionais e estrangeiras. Devido a esta omissdo, o PARP s6
pode apresentar uma andlise parcial do contexto actual, e, por conseguinte, nio é bem
explicado como o maior investimento pode ser canalizado para se obter maior uso
de tecnologia produtiva e melhor acesso ao mercado, entre os produtores de pequena
escala. No presente artigo, procuro examinar mais em pormenor a natureza do “diag-
néstico” que o governo faz da agricultura no PARP e identificar aspectos especificos
que possam ser considerados pontos de partida para operacionalizar a intervengio

governamental, de modo a atingir as metas de aumento da produtividade agricola.
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0 “DIAGNOSTICO” DAAGRICULTURA NO PARP

A defini¢do dos problemas do sector agricola que é enunciada no PARP é enun-
ciada de forma mais pormenorizada no Plano Estratégico de Desenvolvimento do
Sector Agricola 2011-2020 (PEDSA) do Ministério da Agricultura, aprovado pelo
Conselho de Ministros no mesmo més em que foi aprovado o PARP (GdM 2011b).
O PEDSA identifica quatro “pilares” da politica agricola: i) aumento do crescimen-
to da produtividade agricola por meio de melhoramentos tecnolégicos; ii) aumento
do acesso ao mercado através de melhoria da infra-estrutura e servicos de mercado;
iii) melhoria na gestdo de recursos naturais; iv) mais institui¢des de apoio (organi-
zagdes de produtores, agéncias estatais, educagio e formagio). O modelo adoptado
pelo PEDSA reflecte “quatro pilares” também usados para caracterizar o Programa
Abrangente de Desenvolvimento da Agricultura Africana (Comprebensive African
Agricultural Development Programme, CAADP 2012) (CAADP 2012), desenvolvi-
do pela NEPAD em parceria com diversas agéncias internacionais, desde 2003, para
orientar o desenvolvimento agricola da Africa subsaariana. Os quatro pilares ndo sio
exactamente os mesmos no PEDSA e no CAADP, mas muitas das mudangas que
promovem sio coincidentes. Os dois programas adoptam também o mesmo objectivo
geral de aumentar a produgio agricola em 6% ao ano. No PARP, esta meta é mais
elevada, com 10,8% de crescimento agricola por ano.

A relagdo entre 0 PEDSA e o CAADP ¢ também evidente no destaque dado a
uma especificagdo “abrangente” dos desafios a melhoria da agricultura africana. Isto
¢ compreensivel, e até louvdvel, em documentos que procuram definir o dmbito de
politica e intervencdo. No entanto, tem o efeito de elaborar longas listas de ac¢es
necessdrias, mas sem dar uma ideia da prioridade ou da sequéncia dessas ac¢des. Na
realidade, em alguns casos, os objectivos estratégicos parecem reflectir mais as priori-
dades das relagdes internacionais do que as preocupagdes agricolas nacionais ou locais,
como no caso da “redu¢io de emissdes por desmatamento” (GdM 2011a, p.22). Esta
observagio é corroborada por Mosca e Selemane (2012, p.9, nota de rodapé) e por
Cunguara e Hanlon (2010), que defendem que os documentos de politica agricola
produzidos em Mogambique na ultima década reflectem a influéncia de exigéncias
politicas estipuladas por financiadores bilaterais e multilaterais como condi¢bes para
financiarem os or¢amentos do governo mogambicano. Isto aponta para uma razio

para a estrutura dos quatro “pilares” aparecer como “varidveis independentes” separa-
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das (“tecnologia”, “acesso ao mercado”, “conservagio dos recursos naturais” e “institui-
¢oes”) com pouca ligagio entre elas. Na pratica, os “pilares” estdo ligados de maneiras
que sdo determinadas pelos objectivos da politica agricola. Entdo, por exemplo, existe
crédito e acesso ao mercado para pequenos produtores de tabaco, mas nao para produ-
tores de milho. Os “pilares”s6 podem ser tteis, portanto, para caracterizar obsticulos a
agricultura se estiverem articulados com objectivos agricolas especificos.

A nio defini¢io de objectivos econémicos ou politicos mais amplos da politica
cria uma falta de clareza sobre “pontos de entrada” através dos quais o investimento
possa ser eficaz. Isto é exemplificado pela maneira como os problemas dos mercados
agricolas sdo caracterizados no PEDSA:

“O deficiente manuseamento pds-colheita dos produtos, a falta de infra-estru-
turas adequadas de armazenamento, a insuficiente aplicagdo de normas de qualidade
dos produtos, a falta de acesso ao crédito para comercializagdo, a fraca disponibilidade
de informagio sobre mercados e precos, a falta de servigos de extensdo para a comer-
cializagio e a auséncia de associagbes fortes de camponeses inibem o estabelecimento
de ligagbes mais préximas e equitativas entre os agricultores e os mercados e o fun-
cionamento efectivo dos mercados de insumos e de produtos agrarios“ (GdM 2011b,
p-20).

Os pardgrafos que se seguem a esta afirmagdo ddo um pouco mais de informa-
¢do, por exemplo, sobre a md qualidade do armazenamento a que os produtores de
pequena escala costumam ter acesso que os obriga a vender os seus produtos ime-
diatamente apés a colheita, quando os precos sdo mais baixos. Os pregos baixos, por
seu turno, impedem o investimento na melhoria da tecnologia de produgio. A falta
de infra-estruturas vidrias ligando a regido norte, mais produtiva em termos de agri-
cultura, aos principais centros de consumo no Sul é um factor principal da baixa dos
precos agricolas nas regiées com o mais elevado potencial para aumentar a produgio.
Embora se trate de importantes observagdes de factores estruturais que bloqueiam a
adopgio de tecnologia mais produtiva, ndo estdo traduzidas numa hierarquia de prio-
ridades operacionais. Esta falta de indica¢es sobre “onde comegar?” parece acentuar-
-se mais com o compromisso do PEDSA de intervir “ao longo de toda a cadeia de
valor”.

Os limites desta abordagem “abrangente” na andlise de problemas agricolas
tornam-se evidentes na parte III do PEDSA, “Implementagio da estratégia”. Nes-
ta parte, identifica-se uma estratégia de concentra¢do do esfor¢o onde tiver maiores

efeitos multiplicadores a escala nacional. Os esforgos devem centrar-se, em particular,
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nos melhoramentos infra-estruturais e tecnolégicos em zonas agricolas de elevado
potencial, na expansio da “agricultura de conservagio” e no desenvolvimento de ca-
deias de valor agricolas em seis “corredores de desenvolvimento” (Pemba-Lichinga,
Nacala, Vale do Zambeze, Beira, Limpopo, Maputo). Parece légico, de facto, apoiar
o desenvolvimento agricola em zonas onde é provivel que a procura venha a crescer.
No entanto, as “cadeias de valor” que deverio ser apoiadas estdo expressas em termos
de Centros de Pesquisa (uma para cada “corredor”) e tipos de produto. Assim, o apoio
tecnoldgico 4 agricultura no corredor de Nacala terd como base o Centro de Inves-
tigacdo Nordeste em Nampula, centrando-se em mandioca, milho, algodao, “fruta”,
frangos e amendoim. O importante aqui ¢ que o apoio é caracterizado em termos de
competéncias histéricas (determinadas por critérios agro-ecolégicos) de centros de
pesquisa existentes e ndo em termos da actual evolugio dos mercados agricola (ou,
“cadeias de valor”, de facto). Como consequéncia disto, a lista de centros de pesquisa
e dos produtos que eles deverdo apoiar nio parece muito diferente das listas que eram
elaboradas hd 20 ou 30 anos. Hd razdes para defender que este enfoque relativamente
inalterado no “lado da oferta”, determinado por critérios agro-ecoldgicos de “poten-
cial de produgdo”, pode dificultar a compreensdo de como a procura de mercado da
produgio agricola estd a mudar e a colocar novas questdes sobre a natureza dos obsti-
culos ao aumento da produgido. Dois exemplos do corredor de Nacala sdo o aumento
de exportagdes de outros grios que nio cereais (gergelim, feijao) e o rdpido aumento
da procura de soja para ragio de avidrio, em consequéncia da expansio da produgio
avicola nos arredores da cidade de Nampula. Nenhum desses produtos faz parte das
prioridades listadas acima para apoio técnico do Centro de Investigagdo Nordeste em
Nampula.

Isto sugere que, embora seja légico identificar que o apoio e o investimento
devem ser dados prioritariamente a “corredores de desenvolvimento”, é preciso dar
mais atengdo a compreensido de como funcionam os mercados actualmente existentes
e das suas trajectérias de mudanga. Para conseguir ter essa compreensio, tem de haver
vontade de levar a andlise para além de uma declaragio do que estd em “falta” (infra-
-estrutura, crédito, informagio sobre o mercado, etc.) no actual contexto (ou de recriar
padrdes histéricos de produgio e consumo) e identificar que factores determinam os
padrdes existentes das transac¢oes de mercado. Isto exige, em primeiro lugar, que se
passe além da avaliagdo quantitativa do que “falta”para passar a identificar mudangas
qualitativas tanto no contexto como nas potenciais estratégias que possam levar a

alcancar objectivos das politicas. Por exemplo: se a m4d infra-estrutura de transpor-
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tes constitui antes de mais um entrave ao comércio entre “corredores de desenvolvi-
mento”, é mais facil remediar esta situagio melhorando as estradas, ou com formas
alternativas de transporte (por exemplo, transporte maritimo costeiro). Em segundo
lugar, isto significa iniciar um diagnéstico da agricultura ndo com os problemas de
baixa produtividade entre produtores de pequena escala, mas sim com uma andlise de
base mais empirica da procura de produtos agricolas em regiées especificas, de como
isto se estd a alterar e de que oportunidades existem para os produtores de pequena
escala obterem acesso a estes mercados em evolu¢io. Em termos de “cadeia de valor”,
¢ preciso tornar claro que essa abordagem exige uma andlise ndo apenas de “aspec-
tos técnicos” (por exemplo, controlo de qualidade) da produgio e transformagio de
determinados produtos agricolas, mas também uma andlise empirica da estrutura do
mercado em termos de relagées de troca, ou “termos de comércio”, entre participantes
especificos (produtores, comerciantes, processadores industriais, retalhistas, etc.) na
cadeia de valor. Na préxima secgio, baseio-me num estudo recente feito no Norte de
Mogambique (Kaarhus & Woodhouse 2012), para dar exemplos dos tipos de ques-

toes que essa abordagem pode identificar.

AS DINAMICAS DOS MERCADOS EXISTENTES

Os principais motores da produtividade agricola a longo prazo sio o crescimento da
procura de alimentos em zonas em vias de urbanizagdo e industrializagdo. Em Mo-
cambique, a fonte histérica dessa procura crescente tem sido a capital, Maputo, e a
regido sul. Contudo, as liga¢des de transporte entre as regides norte e centro, que pro-
duzem 95% do arroz e 90% do milho cultivado em Mogambique, e 0 mercado no Sul
sd0 caras e ¢ muitas vezes mais barato importar comida da Africa do Sul para Maputo
do que transportar alimentos essenciais do Norte. Isto tem como efeito fazer baixar os
precos de produtos agricolas na regido norte. Houve dois factores que ofereceram, nos
ultimos anos, perspectivas de mudanga. Em primeiro lugar, uma inversio, desde 2008,
da tendéncia das trés décadas anteriores de descida dos pregos dos bens agricolas no
mercado internacional resultou por um lado em precos mais altos para as exportagdes
agricolas e, por outro, no aumento de custos das importagoes agricolas e melhores
oportunidades de substituicio das importagbes por produtores locais. Em segundo
lugar, a grande extracgdo mineral e o desenvolvimento infra-estrutural planeado para

o corredor de Nacala significa um aumento da procura de bens alimentares localizada
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muito mais perto de zonas de potencial produtividade agricola relativamente elevada.
Mosca e Selemane (2012) observam que muitos dos produtos alimentares usados por
cantinas de empresas de mineragdo de carvdo, em expansio em Tete, sdo importados
da Africa do Sul, enquanto a produgio horticola local ndo consegue encontrar merca-
do. Isto representa, no entanto, uma possibilidade concreta de substitui¢do de impor-
tacdes pelos produtores e comerciantes mogambicanos, e um possivel alvo de apoio
do governo. De forma mais geral, estas evolu¢des deveriam levantar questdes sobre a
necessidade de entender os mercados agricolas no Norte de Mogambique em termos
de factores regionais e internacionais e nao simplesmente em termos de abastecimen-
to a Maputo e ao Sul do pais. E dado um exemplo inicial de provas de substitui¢do
das importagdes através do desenvolvimento da produgio de soja para ra¢do animal.
Surgiu um mercado interno de feijao de soja desde a regulamentagio governa-
mental da importagdo de avicolas em 2006, que estipula um limite de 80 dias, a partir
do dia do abate, 2 venda de importagdes, e que aplica taxas de importagdo. Como con-
sequéncia disto, a inddstria avicola mogambicana, que nio tinha conseguido competir
com as importagdes e tinha estado a usar apenas 10% da sua capacidade produtiva
existente em 2005, aumentou a produgio em cerca de 20% por ano nos ultimos cinco
anos, e o novo investimento aumentou a capacidade produtiva. Por conseguinte, o
crescimento da procura de soja para ra¢io de aves, a par da subida dos pregos de soja
no mercado internacional desde 2007, gerou uma forte procura de feijao de soja local-
mente produzido. O bagaco de soja (80% do peso do feijio de soja, sendo os restantes
20% o 6leo extraido) importado em 2011 estava a custar 600 USD/t (20 MT/kg) em
Nampula, ao passo que o feijao de soja comprado na Alta Zambézia custava 18 MT/
kg. Isto representa um prego de cerca de 12-13 MT para o produtor. A Technoserve
(2011) calculava que a procura nacional de bagago de soja pela industria avicola tivesse
sido de 42.000 toneladas em 2010. Destas 42.000 toneladas, 7.000 toneladas sio usa-
das por avicultores na zona de Nampula, 10.000 toneladas na regiao central e 25.000
toneladas no Sul (a maior parte em Maputo). E provavel que a actual produgio de
feijao de soja no Norte, centrada principalmente na Alta Zambézia (Guru¢, Lioma)
e na parte oeste da provincia de Nampula (Malema, Mutuali) venha a satisfazer as
actuais necessidades da industria avicola (2 produtores de grande escala e um grande
esquema de “produgio sob contrato”), localizada ao redor da cidade de Nampula. Até
2014, a0 aumento da procura de ra¢do de avidrio nas regides centro e norte terd de
corresponder a duplica¢ido da produgio de soja na regido norte para 22.000 toneladas.

Embora se espere que a avicultura no Sul venha também a crescer no mesmo periodo,
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ndo hd utilizagio projectada de soja produzida no Norte e no Centro para abastecer a
produgio avicola no Sul. Continua, pois, a haver um défice de cerca de 46.000 tone-
ladas de bagaco, que serd colmatado com importagdes, jd que estd previsto que toda
a produgdo de soja no Norte e no Centro de Mogambique, que ultrapasse a procura
local, seja exportada para mercados regionais no Zimbabwe e no Malawi. No entanto,
na medida em que se consigam reduzir os custos de produgio e/ou transporte da soja
dentro de Mogambique, o mercado nacional e regional de soja pode ser considerado
muito forte. Isto apresenta um contexto especifico em que se pode ponderar qual a
melhor maneira de os produtores locais aumentarem a produtividade para responder
a procura.

O caso do milho apresenta uma dindmica diferente. Segundo os dados da es-
tatistica nacional da FAO (2012), as importagdes de milho custaram 26 milhdes de
USD em 2009. Isto corresponde a 858 milhdes de MT, ou seja, 95.000 toneladas
de milho compradas a 9 MT/kg. A actual produgio nacional de milho teria de ser
duplicada para satisfazer a procura do mercado interno. Na pritica, como referido
atrds, muita da procura é no Sul do pais, separado por elevados custos de transporte
do potencial de produgio no Centro e no Norte. Resulta daqui que a oferta de milho,
no Norte de Mogambique, pode muitas vezes ser maior do que a procura no mercado
local, o que resulta em pregos baixos. Hd também barreiras de qualidade 4 compra
por moagens industriais de milho produzido localmente. Em parte, isto deve-se as
mds condi¢bes de armazenamento, de que resultam danos causados por pragas e
fungos. Uma parte importante ¢ também, no entanto, devido a variedade de milho
cultivado pelos produtores de pequena escala. Muitos deles, especialmente em zonas
mais quentes de baixa altitude, tém preferido variedades de milho de tipo vitreo, cujo
grio pequeno é mais duro e mais resistente aos ataques dos insectos. Este milho tem
sido normalmente pilado manualmente, e, mais recentemente, por moageiras comer-
ciais de pequena escala, instaladas na maior parte das localidades durante a dltima
década. As moagens industriais preferem um grio de milho mais mole, milho-dente,
tipico das variedades cultivadas nas zonas de maior altitude da Africa Austral (Afri-
ca do Sul, Zimbabwe, Malawi), que normalmente dd indices de moagem, relagio
farinha-farelo, mais altos (60%-80%), a0 milho vitreo que s6 da 50%. Isto ¢ de menor
importancia para as moageiras de pequena escala nas localidades, onde o farelo de
milho é vendido a empresas que fazem cerveja artesanal. As variedades de milho-
-dente sdo cultivadas em zonas de maior altitude no Norte e Centro de Mogambi-

que, onde a semente de milho “local” deriva muitas vezes de introdugdes histéricas
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a partir dos paises dos vizinhos Malawi ou Zimbabwe. H4, pois, potencial imediato
para alguma substitui¢do das importagdes através da compra de milho-dente local
por moageiras industriais no Norte de Mocambique. As empresas de moagem de
Nampula pagavam entre 7 ¢ 9 M'T/kg por milho importado em 2011, e isso estabele-
ce um tecto para o prego ao qual os produtores locais de milho terdo de competir. Em
Nampula, o milho dos mercados estava a 7 M'T/kg e em Nacala a 8 M'T/kg, mas, nas
zonas rurais de produgio de milho, os pregos eram muito mais baixos (25 MT/kg).
E de crer que, com niveis adequados de qualidade (sobretudo através da melhoria do
armazenamento), o milho local poderia competir com o importado, pelo menos nas
regides norte e centro de Mogambique.

Os elevados pregos internacionais fizeram também aumentar a procura de pro-
dutos agricolas mogambicanos de exportagio, especialmente de cultivos “ndo tradicio-
nais”, como sejam o gergelim, o feijaio nhemba e outros feijées. Em 2009, os dados do
INE mostram que o valor das exportac¢ées de gergelim era mais alto do que o do caju
e o do algodio, enquanto o valor das exportagdes de feijio nhemba e outros feijoes
excedia o das exportagdes de amendoim.

Os problemas com danos causados por pragas no gergelim em 2009-10 levaram
alguns grupos de produtores a mudar para cultivos alternativos (nomeadamente feijao
holoco) em 2010-11. Os dados publicados sobre exportagdes de feijo indicam que
estas atingiram um valor de cerca de 6,5 milhdes de USD em 2009, mas ndo distin-
guem entre diversos tipos de feijao. Na pritica, as exportacdes destinam-se a dreas
geogrificas bastante distintas consoante o tipo de feijdo, com empresas comerciais
sediadas no estrangeiro procurando comprar directamente aos produtores durante a
época da comercializa¢do. O feijao holoco é produzido em zonas de menor altitude
e é quase exclusivamente exportado para o Sul da Asia. Um comerciante de Nam-
pula previu que seriam comercializadas 20.000 toneladas em Nampula em 2011. Os
precos no produtor na regido tém sido de 20 M'T/kg, mas diz-se que os comprado-
res estrangeiros convenceram alguns produtores a vender a pregos consideravelmente
mais baixos do que esse. Ao contrdrio do que acontece com o feijao holoco, o feijio
boer e o feijao nhemba tém mercados internos sélidos, vendendo-se nos mercados de
Nampula a 27 MT/kg e a 18 MT/kg, respectivamente, em Abril de 2011. Para estes
produtos, seria necessdria uma bonifica¢do considerdvel para dar aos produtores um
incentivo para respeitar os critérios de qualidade exigidos pelos mercados de expor-
tacio. E provivel que isto se verifique ainda mais no caso de feijoes como o feijao

manteiga, o feijdo catarino e o feijao branco, que se cultivam principalmente em zo-
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nas mais frescas, a maior altitude, no Niassa, em Tete e na Zambézia. Uma empresa
portuguesa promoveu um esquema de “produgdo sob contrato” de feijao manteiga no
Alto Molécue (Zambézia), fornecendo semente como parte de um contrato de com-
pra da produgio dos camponeses, para exportagio para Portugal. Este esquema sofreu
a competi¢do do mercado interno e nio atingiu ainda a sua meta de exportagdes de
1.000 toneladas por ano. Por exemplo, o prego nocional do esquema de 17 MT/kg em
2010 tinha subido para 20 M'T/kg devido & concorréncia de compradores de Maputo
(o feijio manteiga pode vender-se a 50 M'T/kg em Maputo, com precos em Nampula
de cerca de 30 MT/kg).

O crescimento de exportagdes nio tradicionais tem sido acompanhado por um
relativo declinio das exportagdes tradicionais da regido norte, nomeadamente do al-
godio, nos ultimos 4 anos. Os precos baixos no produtor (e casos em que as empresas
processadoras nio compraram toda a produgio) levaram os produtores de pequena es-
cala a mudar para culturas de rendimento alternativas (especialmente gergelim e fei-
joes). Houve ac¢do do governo para tentar criar um mercado mais competitivo para o
algodio, primeiro acabando, em 2009, com o sistema de concessoes locais que davam
as fabricas de descarocamento de algoddo direitos de monopélio no fornecimento de
insumos e compra da produgio, e subindo, em seguida, os precos no produtor de 5
MT/kg para 8 MT/kg em 2010 e 15 MT/kg em 2011.

A imagem dada por destes breves exemplos indica crescimento, e maior diver-
sificagio, na procura da produgio agricola no Norte de Mogambique. Hé informagao
esporadica que indica um nimero crescente de compradores estrangeiros (nomeada-
mente do Sul da Asia) durante a época das colheitas. As empresas locais de comér-
cio sediadas em Nampula criaram também redes de compradores locais em aldeia e
localidades, de modo que as oportunidades de comercializa¢do para os produtores de
pequena escala sdo provavelmente as melhores desde a extingdo do sistema colonial
de cantinas (ver também Tvedten ez al. 2010). E claro, porém, que os termos de co-
mércios do “mercado livre” deixam actualmente os produtores de pequena escala em
desvantagem e vulnerdveis aos baixos precos dos mercados. Os comerciantes estdo
muito mais bem posicionados, em termos de acesso a informagio, crédito e transporte,
para aproveitar as épocas altas da oferta local, especialmente quando um grande nad-
mero de produtores decide fazer a mesma cultura de rendimento. Os custos, para os
comerciantes, de mudar de um produto agricola para outro (por exemplo, de gergelim
para feijio holoco) sdo também consideravelmente menores que os dos produtores, o

que lhes da igualmente maior poder negocial e, potencialmente, maiores margens de
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lucro. Nesta leitura empirica do actual contexto dos mercados agricolas, o problema
ndo parece ser tanto que haja uma generalizada “falta de acesso ao mercado”, mas sim
que muitos produtores de pequena escala tém pouco poder negocial relativamente aos
precos pagos pelos seus produtos.

O PARP identifica uma revitaliza¢do do Instituto de Cereais de Mogambique
(ICM) como objectivo estratégico para melhorar as condi¢des de armazenamento
pos-colheita. A descri¢do dos mercados agricolas que foi feita atrds levanta questdes
sobre que papel desempenharia uma intervencdo desse tipo. Longe de colmatar uma
“lacuna” nos mercados agricolas, parece mais provavel que o ICM se viesse a envolver
na concorréncia com os comerciantes e outros que actualmente dominam os mercados
rurais existentes (e mais lucram com eles). Nas duas sec¢des seguintes, analiso diversas
abordagens para melhorar a posi¢do dos produtores de pequena escala: melhorar a
produtividade de forma a reduzir custos e (possivelmente) melhorar a qualidade da
producio; e melhorar a organizagio dos camponeses, a fim de aumentar os pregos que
recebem. Tornar-se-4 claro que os dois aspectos sio muitas vezes dificeis de separar
completamente, mas ¢ atil adoptar esta perspectiva como ponto de partida, porque a
melhoria (tecnoldgica) da produtividade e a organizagio dos camponeses sio tratados

como “objectivos estratégicos” separados no PARP.

OBSTACULOS AD AUMENTO DA PRODUTIVIDADE

A nio utilizagdo de produtos agro-quimicos e de variedades melhoradas de sementes
¢ muitas vezes considerada (também no PARP) a principal causa da falta de produ-
tividade entre produtores agricolas de pequena escala em Mogambique. No entanto,
e apesar da precipitacio média anual ser relativamente elevada na maior parte do
Norte de Mogambique, a incerteza na distribuigdo da pluviosidade é o maior obsta-
culo individual e a maior fonte de risco para a produgio agricola. Dados do TIA para
2002-8 mostram que a principal razdo apresentada pelos produtores para perdas de
colheitas ¢ a “falta de chuva”. Na maior parte das provincias do Norte, os registos da
utiliza¢do de irrigagdo apontam para menos de 5% entre os produtores de pequena
escala, subindo para 19% em Tete e 10% em Manica [calculos do CAP de 2011 (INE
2011)]. E também digno de nota que, segundo os registos do CAP de 2011 (INE
2011), os produtores de “média escala” em Nampula usam mais irrigacio (24%) do

que fertilizantes (18%). Estes dados levantam questdes relativamente as defini¢ées do
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que se entende por “irriga¢do” ou mesmo “fertilizantes”. E também ndo ¢ claro que os
tazedores das politicas agricolas estejam conscientes dos considerédveis investimentos
“endbgenos” em irrigagio feitos por produtores de pequena e média escala em zonas
como a Angénia e Manica (Bolding, Uiterweer & Schippers 2010). De forma mais
geral, é necessirio compreender que a gestdo de recursos hidricos para a agricultura
¢ um elemento integrante de sistemas de produgio existentes no Norte de Mogam-
bique, exemplificado pelo uso intensivo de acumulagio de dgua no fundo dos vales,
para cultivar arroz na época das chuvas e legumes na época seca. As estratégias de
intensificagdo da agricultura precisariam de avaliar a viabilidade de aumentar o arma-
zenamento de dgua para permitir irriga¢do suplementar de uma maior parte da terra,
quer para permitir uma germinagdo mais fidvel dos cultivos, quer para proteger fases
criticas do crescimento das culturas das secas de meia estagdo. O armazenamento de
dgua em barragens nas exploragdes agricolas hd muito que faz parte da agricultura
comercial de grande escala na Africa Austral e, de facto, no Norte e no Centro de
Mogambique, mas a sua instalagio levanta, aos produtores de pequena escala, ques-
toes ndo s6 financeiras e de gestdo de infra-estrutura e equipamento, como também
questdes politicas sobre como deve ser administrada a distribui¢do de dgua entre um
grande nimero de produtores. Também é claro que um novo investimento em infra-
-estrutura de gestdo de recursos hidricos teria de assentar em estudos sobre o funcio-
namento da irrigacdo existente em propriedades agricolas de pequena a média escala.
Embora tenham sido feitos alguns estudos desse tipo recentemente em Mogambique
(Van-der-Zaag 2010), precisam de ser feitos muitos mais para se compreender como
a irrigacdo se enquadra nos sistemas agricolas de pequena e média escala.

Um segundo obstéculo principal a produtividade agricola é a escassez de mao-
-de-obra. Cilculos baseados no mais recente CAP, (INE 2011), indicam que, nas
provincias do Norte e Centro de Mogambique, entre 25% e 40 % dos produtores de
pequena escala recorrem 4 contratagdo de mio-de-obra tempordria para preparar a
terra para a plantagdo dos cultivos. Em contrapartida, a quase completa inexisténcia
de miao-de-obra contratada para a lavoura na regido sul, onde estd disponivel trac-
¢do animal, real¢a a importincia de economizar mao-de-obra e da produtividade da
mio-de-obra como critérios para melhoramento das tecnologias entre produtores de
pequena escala no Norte de Mogambique. Isto ¢ especialmente pertinente ao ter em
conta a actual defesa no PEDSA de “agricultura de conservagio” (AC). Os trés prin-
cipios fundamentais da AC sdo: minimizar a perturbag¢io mecinica do solo; manter

permanentemente uma cobertura orginica do solo; e diversificar as rotagées de cul-
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turas. No entanto, embora a AC seja amplamente utilizada na América Latina e na
Asia, a maneira de aplicar produtivamente estes principios em contextos africanos
especificos é objecto de considerdvel polémica e permanente avaliagio (Giller ez al.
2011). Grabowski (2011) avaliou dois projectos de ONGs que introduziram tipos
diferentes de AC (que incluiam herbicidas, cobertura vegetal, e/ou compostagem) em
sistema de cultivo manual em Angénia. Trés anos apés o inicio dos projectos, embora
os produtores tenham achado a AC mais resistente a seca e melhor para a fertilidade
do solo a longo prazo, ndo alargaram o método a outros terrenos além dos pequenos
campos para os quais as ONGs tinham fornecido insumos

Isto pde em relevo vérias dificuldades na adopgdo de AC identificadas noutras
partes da Africa subsaariana. Em particular, a adopg¢do de AC pode ser limitada por
escassez de capital (para herbicidas e fertilizante) e mao-de-obra (para compostagem)
entre os produtores de pequena escala. Em Mogambique, os herbicidas nem sempre
estdo disponiveis, e muito menos sio economicamente acessiveis. Além disso, os herbi-
cidas ndo se adaptam bem a culturas intercalares: sio geralmente altamente especificos
nos seus efeitos e, por isso, tém probabilidades de causar danos a uma das culturas in-
tercalares. Mais importante ainda é que, segundo indica o estudo de Angonia, os baixos
precos geralmente praticados para o milho nio compensam adequadamente os custos
dos produtos agro-quimicos nem a mio-de-obra subtraida a outra actividade geradora
de rendimento (nomeadamente, culturas irrigadas da estagio seca, no caso de Angonia).
Indica que a utilizagio de AC como método de melhorar a conservagio do solo e da
dgua na agricultura de pequena escala s6 pode assentar em investiga¢do adaptativa para
compreender prioridades e obsticulos especificos num determinado contexto agricola.
Isto implicard identificar ndo apenas a quantidade total de mio-de-obra necessaria para
operagdes agricolas especificas, mas também como a mudanca tecnolégica pode redis-
tribuir o trabalho, por exemplo, entre homens e mulheres (Giller ez aZ 2011).

De facto, mais do que um objectivo a curto prazo para produtores de pequena
escala que fazem lavoura manual, parece que a AC tem mais probabilidades de ajudar
“produtores emergentes”, para quem ¢ economicamente acessivel a cultivagio mecani-
zada (tractor), em alguns casos como resultado do investimento dos préprios produto-
res. Na produgio mecanizada, a tecnologia existente de cultivagio (substituir escarifica-
dores por charruas de disco) e controlo de ervas daninhas (herbicida aplicado a plantas
cultivadas em rotagdo) seria adaptada, de forma relativamente simples, a um sistema de
cultivo de, por exemplo, milho em rota¢do com soja. Para produtores de menor escala,

dependentes da lavoura manual, esta adaptacio é provavelmente mais complexa, e qual-
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quer andlise deverd assentar na compreensio da produtividade da mao-de-obra e dos
custos de oportunidade (incluindo oportunidades fora da agricultura).

Com algumas excepgdes, o melhoramento genético das espécies agricolas em IMo-
cambique assenta, desde o periodo colonial, em introdugdes de variedades desenvolvidas
em programas de melhoramento de outros paises, e o fornecimento de sementes conti-
nua a ser grandemente dependente de importages, variando entre 4.000 toneladas em
2007 e 14.000 toneladas em 2008, 63% das quais provinham da América do Norte e
29% da regido da SADC (Agrifuturo 2010). A capacidade técnica de avaliar e modi-
ficar as variedades introduzidas aumentou acentuadamente nos institutos de pesquisa
mog¢ambicanos, nomeadamente no IIAM. Isto foi conseguido desenvolvendo as com-
peténcias dos funciondrios e também através de uma ligagdo mais eficaz com programas
internacionais de melhoramento de plantas, coordenados pelos centros de pesquisa do
CGIAR. O trabalho do IIAM tem incidido particularmente no melhoramento de cul-
tivos bésicos de subsisténcia, como sejam o milho e a mandioca, através da introdugio
de variedades com maior resisténcia a doenga. Isto nio tem sempre sido compativel com
as necessidades dos mercados comerciais, como no caso ji assinalado do milho, uma vez
que as variedades com mais sucesso do IIAM foram do tipo milho vitreo e ndo do tipo
milho-dente, preferido pela industria de moagens. A recente expansio da produgio de
culturas de rendimento tem-se baseado na introdugdo de variedades a partir dos paises
vizinhos Zimbabwe (soja) e Tanzania (gergelim). A principal fraqueza no fornecimento
de variedades melhoradas aos produtores de pequena escala é nio se desenvolver um
sistema de multiplica¢do de sementes fidvel em Mogambique, com o resultado de que
a semente fornecida ¢ importada ou de qualidade duvidosa (Kaarhus & Woodhouse
2012).Tanto num caso como no outro, os produtores de pequena escala podem nio
estar dispostos a pagar pela semente, a ndo ser que ela seja subsidiada.

Nesta sec¢io, uma discussdo dos obstdculos a0 aumento da produtividade da agri-
cultura de pequena escala no Norte de Mogambique aponta para diversos factores que
podem servir para orientar o investimento no sentido de aumentar a produtividade agri-
cola no “sector familiar”. Em primeiro lugar, é necessirio um melhoramento da gestao da
dgua para a agricultura (ou mesmo o reconhecimento da sua generalizada importincia
para a agricultura de pequena escala), para atenuar uma fonte importante de risco para a
produgio. Em segundo lugar, as mudangas tecnolégicas, por muito desejiveis que possam
ser do ponto de vista da produtividade da terra, devem fazer face as limitagoes da escas-
sez de mio-de-obra e da produtividade da mao-de-obra entre produtores de pequena

escala. Em terceiro lugar, pode conseguir-se uma melhoria consideravel da produtividade
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agricola através da tecnologia relativamente basica que ¢ necessdria para sistemas fidveis

de multiplicagdo, armazenamento e entrega de semente (gerido comercialmente ou no).

A ORGANIZACAD DOS PRODUTORES AGRICOLAS

O PARP identifica como um dos seus “objectivos estratégicos”: “Promover as asso-
ciagbes e cooperativas de produtores para criar economias de escala na utilizagdo de
infra-estruturas, servicos e insumos”. Na discussio atrds feita sobre as dindmicas de
mercado (sec¢do 3), observou-se que as condi¢des de mercado prevalecentes no Norte
de Mogambique criam fortes incentivos para os produtores agricolas se organizarem,
a fim de conseguirem maior poder negocial. Estdo a surgir dois modelos de organi-
zagdo. No primeiro, os produtores de pequena escala fazem contratos de venda da
sua produgio em troca de insumos fornecidos a crédito pelo comprador. Este modelo
de “produgio sob contrato”, que tem sido usado em Mogambique com algum éxito
no caso do tabaco e com menos éxito no caso do algodio, foi proposto como meio
de melhorar as condi¢des de acesso aos mercados e de fornecimento de insumos dos
produtores de pequena escala. Foi também proposto como meio de ligar os produtores
de pequena escala a melhorias infra-estruturais relacionadas com projectos agricolas
de grande escala financiados por investidores estrangeiros.

Um segundo modelo propde a formagio de “cooperativas modernas”, ao abrigo
de nova legislagio que dd as cooperativas mais espago para actividade comercial e
parceria com empresas privadas. Prevé-se que as cooperativas permitam aos produ-
tores de pequena escala adquirir melhores instalagbes para armazenamento e lhes
déem maior capacidade negocial nos mercados agricolas. Os objectivos explicitamen-
te comerciais das “cooperativas modernas” assinalam uma mudanga relativamente as
“associagdes de produtores” que resultaram de diversos programas de extensdo rural
dirigidos por ONGs nas duas dltimas décadas. Estas associa¢des davam destaque a
aconselhamento técnico (isto &, extensdo rural) e fornecimento de insumos, sem fins
lucrativos. Até certo ponto, portanto, as “cooperativas modernas” partilhario a base de
associados com as associagdes existentes. £ também claro, porém, que as exigéncias
financeiras mais estritas do estatuto de membro das cooperativas as tornario bastante
menos inclusivas do que as associagdes que as precederam. A pressdo financeira sobre
as cooperativas é agudizada pela falta de vontade do sistema bancdrio de fornecer cré-
dito para apoiar agricultura de pequena escala. Na pritica, as cooperativas precisardo
de angariar o seu préprio capital para financiar as suas operagdes de comercializagio,

a ndo ser que possuam bens que constituam garantia para a obten¢io de crédito ban-
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cario. Por isso, cooperativas recém-formadas considerario prioritaria a construgio de
armazéns, ndo apenas como meio de armazenar a produgio dos seus membros, mas
também como estratégia para garantir crédito para operagdes comerciais. O ambiente
financeiro para cooperativas levanta a questio da dinimica da diferenciagio socio-
econémica no “sector familiar”, que, em documentos politicos como o PEDSA e o
PARP, é geralmente discutida como se fosse uma categoria homogénea de unidades
agricolas. A discussdo com membros de associagdes de produtores (Kaarhus & Woo-
dhouse 2012) torna claro que estas incluem tipicamente uma minoria que cultiva
mais de 10 ha e uma maioria que cultiva menos de 5 ha. A minoria que cultiva super-
ticies maiores — frequentemente entre os lideres da associagdo — tem a percepgio de
que as oportunidades de desenvolver as suas proprias empresas agricolas particulares
sio aumentadas por uma organizagio cooperativa de apoio capaz de gerar capital e
de o investir em infra-estrutura e equipamento (especialmente para mecanizagio da
lavoura e processamento dos produtos agricolas). Por muito que isto sugira incentivos
as “bases” para formagdo de cooperativas, temos de nos interrogar sobre que relagdes
socioeconémicas as cooperativas agricolas incentivardo. Podem prever-se pelo menos
dois resultados bastante distintos. No primeiro modelo, as cooperativas fornecem um
meio de aumento colectivo da escala de produgio e divisio do trabalho. Neste mo-
delo, os membros individuais das cooperativas receberiam saldrios pelo seu trabalho
em unidades de produgio de grande escala que seriam propriedade colectiva. Num
segundo modelo, a cooperativa seria um meio para produtores agricolas empreen-
dedores de média escala obterem servigos (fornecimento de insumos, mecanizagio
agricola, comercializa¢do) mais baratos do que se estivessem a agir individualmente.
No modelo de “produgio sob contrato” também se observa, como exemplificado
por programas para desenvolver a produgio de soja no Norte de Mogambique, um
aumento do enfoque num nimero menor de produtores “emergentes” de maior escala
(>10 ha), capazes de suportar os custos de lavoura mecanizada convencional. De facto,
Oya (2012, p.26) da conta de casos em que a produgio sob contrato foi utilizada em
outros lugares da Africa subsaariana para promover a emergéncia de produtores capi-
talistas de média escala. Estas consideragdes sublinham mais uma vez a importincia
de inserir as estratégias de desenvolvimento agricola numa perspectiva mais alargada

de transformagio social nas zonas rurais.
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CONCLUSOES

Neste artigo, observei que o PARP e o PEDSA que o acompanha caracterizam os
problemas de baixa produtividade como tendo a sua origem em “deficiéncias”, ou
numa falta das condi¢des necessarias (tecnologia, acesso aos mercados, infra-estrutura
de armazenamento, organizagdes de produtores, etc.). Com base num estudo das con-
di¢ées de produgio e do mercado no Norte de Mogambique, defendi que, quando
examinadas empiricamente, estas condi¢des sugerem uma imagem mais dindmica de
procura crescente de produtos agricolas e mais “acesso ao mercado” entre produtores
de pequena escala do que aquela que o PARP sugere. Neste contexto, as condigoes
de pobreza parecem ser mantidas e aprofundadas por relagées como as que existem
entre empregadores e vendedores de mao-de-obra agricola, compradores e vendedo-
res de bens agricolas, e entre os que tém maior e menor acesso a bens financeiros, e,
também importante, entre pequenos produtores e as grandes unidades agricolas que
actualmente estdo a ser promovidas pela politica governamental. Embora esta ima-
gem revista alerte para o risco de expectativas simplistas relativamente ao que se pode
vir a alcancar, ela sublinha também a natureza altamente politica (mais do que tecno-
critica) do desafio que se coloca a politica agricola. Entretanto, a procura crescente de
bens agricolas nos mercados locais e internacionais estd a atrair novos investidores na
agricultura e a intensificar a competi¢io pelo controlo de terra e dgua. Para o PARP
dirigir os seus esfor¢os no sentido da redugio da pobreza rural, precisard de se basear

numa andlise mais clara do contexto politico e econémico do “sector familiar”.
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POLITICAMONETARIAE REDUCAO

DAPOBREZAEM MOCAMBIQUE:
DISCUSSAQ CRITICA

Carlos Nuno Castel-Branco | Rogério Ossemane

INTRODUCAQ

O Plano de Acgio para Redugio da Pobreza (PARP) 2011-2014 apresenta a estabi-
lidade monetéria (contengio do crescimento do nivel geral de pregos abaixo de um
digito) como um pilar para o suporte das politicas de combate a pobreza. Este papel
¢ derivado do entendimento de que a estabilidade do nivel geral de precos protege
o poder de compra dos pobres e estimula o crescimento (condigdo necessdria para
redugio da pobreza) através da redugio dos niveis de incerteza promovendo o inves-
timento e consumo.

Este artigo argumenta que uma politica monetdria focada no controlo da infla-
¢do agregada abaixo de um digito (através de medidas de restri¢do da procura a curto
prazo) nio responde as questdes cruciais relacionadas nem com o custo de vida dos
grupos de menor rendimento nem com os desafios de construgio de um padrio de
crescimento que seja mais eficaz na reducio da pobreza. No que diz respeito a con-
tengdo geral dos precos, a politica monetdria do Banco Central ndo distingue entre
niveis agregados de inflagdo e a inflagdo de bens e servigos bésicos de amplo consumo,
em especial de comida. A inflagdo de bens e servigos bédsicos de amplo consumo ¢ o
mecanismo de transmissdo entre pobreza e pregos e ¢ um indicador mais preciso do
rendimento real das camadas sociais de baixo rendimento, cuja despesa ¢ concentrada
em bens e servigos bdsicos, em especial alimentos. Também nido questiona como ¢é

distribuido, entre grupos sociais e de consumo, o fardo da redu¢io do consumo para
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conter o nivel geral dos precos, nem tao pouco considera a possibilidade de a redugio
do consumo de bens e servigos basicos para as camadas sociais de baixo rendimento
ser insustentdvel do ponto de vista econémico e social.

No que diz respeito ao padrio de acumulagio, a politica monetdria em vigor nio
equaciona a articulagdo entre medidas monetdrias e a expansio e diversificagio da
base produtiva, nem se interroga sobre o tipo de dinimicas econémicas que as medi-
das monetdrias de contengdo do consumo ajudam a promover. Ignorando estas ques-
toes, a politica monetdria contribui para reproduzir e intensificar o mesmo padrio
extractivo e poroso de crescimento da economia, que é gerador de enormes tensdes
econémicas e pressoes inflaciondrias.

Para discutir estas questdes, o artigo comega por apresentar, na secgio seguinte, a
concepgio do papel da politica monetaria no PARP. De seguida, o artigo analisa esta
concep¢io evidenciando questbes fundamentais que devem ser equacionadas para
colocar instrumentos monetdrios ao servico da transi¢do econémica para um cresci-
mento mais efectivo na redugio da pobreza. A ultima sec¢io sumariza os desafios para

politica monetdria no pais.

0 PAPEL DA POLITICA MONETARIA NO PARP

O PARP atribui a politica monetiria o papel principal de garantir a contengio e
estabilidade de pregos.! Esta estabilidade de pregos é entendida, no PARP, como fun-
damental para gerar crescimento econémico e redugio da pobreza. Com referéncia ao
crescimento, o PARP atribui um papel grandioso a politica monetaria: impulsionar o
crescimento e transformagdo da economia nacional de modo a gerar emprego, sendo
essencial, de acordo com o PARP, criar condigdes macroeconémicas competitivas que
dinamizem a economia nacional através de uma taxa de infla¢do baixa e a estabilidade

cambial, sem descurar a competitividade externa do Pais (GdM 2011, p.38). Para

O nivel geral dos pregos é medido através do Indice de Pregos a0 Consumidor (IPC) da cidade
de Maputo, embora as autoridades monetdrias também usem o IPC combinado das trés princi-
pais cidades do pais: Maputo, Beira e Nampula (MABENA), que apresenta um comportamen-
to similar ao IPC de Maputo. O IPC da cidade de Maputo mede os pregos de um cabaz que
representa o consumo médio de bens e servigos na cidade de Maputo. A evolugio do preco de
cada produto que compde o cabaz reflecte-se na evolugio do indice na medida da importincia
desse produto na estrutura média de consumo da cidade de Maputo. A meta definida como
limite maximo para o crescimento dos pregos (do IPC) ¢ inferior a 10%. Ou seja, em cada ano,
os precos na sua globalidade ndo devem aumentar 10% ou mais em relagdo ao ano anterior.
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além de promover crescimento econémico consentdneo com a gera¢do de emprego,
que é fundamental para redugio da pobreza, o PARP assume ainda que a baixa infla-
¢do tem um impacto mais directo e imediato sobre os niveis de pobreza, uma vez que
concorre para preservar o poder de compra das populagdes pobres cuja estrutura de
despesas é maioritariamente composta por alimentos (GdM 2011).2

O argumento do PARP conclui que a baixa inflagio pode alcangar todos estes
beneficios porque concorre para: (i) estimular a realizagio de novos investimentos pri-
vados, nacionais ou estrangeiros; (ii) melhorar o ambiente de negécios; (iii) alocar de
forma eficiente os recursos disponiveis na economia; (iv) melhorar a distribui¢do do
rendimento; e (v) manter o poder de compra dos consumidores (GdM 2011, p. 38).

Em Mog¢ambique (e nio s6), os beneficios da baixa inflagio sio definidos por
hipéteses construidas em oposi¢do directa as desvantagens da inflagdo alta (alids, a
EMLPPM (Banco de Mogambique, Sem data) justifica o foco da politica monetaria
na contengio dos precos apresentando as desvantagens da inflagdo alta). Por exemplo,
se num ambiente de alta inflagdo os agentes econdmicos tém receio de fazer investi-
mentos porque fica extremamente dificil prever os retornos reais desse investimento,
logo, por oposigio, a baixa inflagdo vai gerar o beneficio de promover mais investi-
mento do que seria possivel num cendrio de alta inflagio. Embora este modelo de ar-
gumentagdo parega intuitivo e sélido, no essencial ¢ um pressuposto assumido porque
salta por cima dos passos de argumentagio légica.’ Em termos priticos, a relevancia
do argumento a favor de baixa inflacio depende de virios aspectos que tém de ser
contextualizados em cada economia: o que € inflagdo alta ou baixa e porqué? Qual é
a composi¢io social da inflagdo e o que é que a determina? Como ¢é que a inflagdo de
facto afecta os sectores de actividade econémica e grupos de rendimento, e porque o

faz de forma diferenciada?

Para além destes objectivos gerais, a componente de politica monetiria no PARP ¢ demasia-
do sintética para permitir uma discussdo detalhada. Portanto, no que se segue, serdo também
usados outros documentos orientadores da concep¢io e implementagio da politica monetdria
em Mogambique (sobretudo o documento da Estratégia de Médio e Longo Prazo da Politica
Monetiria — EMLPPM (Banco de Mogambique (sem data)). Estes documentos sio em geral
consistentes com a abordagem de politica monetdria no PARP, a0 mesmo tempo que sdo mais
elaborados e detalhados. Estes documentos bem como uma entrevista com o Banco de Mogam-
bique servem de suporte a esta sec¢io.

O facto de o fenémeno descrito por A ser mau, nio torna o fenémeno descrito por B, oposto
de A, necessariamente bom. Para além de que “mau” e “bom” sio juizos de valor, cujo valor
depende do juiz e do contexto, no sistema de informagio “A é mau e B € o oposto de A” nio
existe informagdo suficiente para decidir se B ¢ bom (A pode ser uma seca ¢ B pode ser uma
cheia — sdo opostos, mas nenhum ¢ necessariamente bom).
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Além do mais, a justificagdo do caso a favor da “baixa” inflagdo por oposi¢io as
desvantagens da “alta” inflagio negligencia as implica¢des das medidas e do processo
de conter a inflagdo. A maneira como a inflagio é combatida define os perdedores e
ganhadores, bem como os resultados atingidos. A discussdo sobre as implicagdes do
combate & inflagdo raramente entra na andlise usada para justificar as metas de infla-
¢do e os instrumentos usados.

A secgdo seguinte levanta alguns dos aspectos que ndo sio geralmente discutidos
na argumentagdo monetarista sobre baixa inflagdo, mas que determinam a relevancia
da politica monetdria para alcance dos objectivos mais amplos da politica ou plano
econémico de que faz parte, nomeadamente reduzir a pobreza, sustentar crescimento

e promover transformagio econémica.

ANALISE CRITICA DA POLITICA MONETARIA NO PARP

Esta secgdo estrutura a discussdo em duas partes, nomeadamente os dois pressupostos
basicos do PARP sobre o papel da politica monetdria no combate a pobreza. Primeiro
discute a maneira como a estabilidade de pregos é considerada como um instrumento
de preservagio do poder de compra dos pobres (ou grupos de menor rendimento). A
segunda parte discute a politica monetdria como instrumento para gerar crescimento

e transformacdo estrutural com gera¢do de emprego.

PRESSUPOSTO 1: 0 COMBATE A INFLACAO PROTEGE O PODER DE COMPRA
DOS MAIS DESFAVORECIDOS

A légica desta assercio é simples. Se os pregos subirem para o mesmo nivel de rendimento
nominal, a capacidade de os cidaddos adquirirem a mesma quantidade de bens e servigos
reduzird. Como os pobres estdo no limite, ou abaixo do limite, das possibilidades de ajus-
tamento do seu poder de compra, a inflagio geral dos pregos afecta-os mais intensamente.
Logo, quanto menos os pregos subirem, melhor para o combate a pobreza.

Este argumento, monetarista, sofre de trés limita¢ées principais. Primeira, a va-
riagdo de pregos tem impactos diferenciados na evolugio do custo e qualidade de vida
por grupos de rendimento, dependendo da composi¢io e determinantes da inflagdo
e da estrutura de consumo de cada grupo de rendimento; esta diferencia¢do nio é
captada pela inflagio agregada (medida pelo IPC total, indicador utilizado pelas au-

toridades monetirias).
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Segunda, para que a politica monetdria seja eficaz na contengdo dos pregos dos
bens e servigos basicos de consumo, que dominam o cabaz de consumo dos pobres,*
ela tem de ser capaz de ou restringir a procura destes bens por via da restri¢ao da capa-
cidade de compra dos agentes econémicos (abordagem monetarista, em que a inflagdo
¢ causada pelo excesso de consumo promovido pelo excesso de dinheiro nas maos dos
consumidores), ou ser parte da estratégia de promogio da capacidade de produgio e
circulagio destes bens e servigos a baixo custo (abordagem estruturalista, em que a
inflagdo dos bens e servi¢os basicos ¢ causada por um défice de oferta, provavelmente
originado pelo desequilibrio entre consumo e investimento). Seguindo a légica da
abordagem monetarista reflectida no PARP, a politica monetdria pode implicar uma
redugdo na capacidade de consumo dos grupos de menor rendimento, dependendo
de quem ¢ relativamente mais afectado pela redugdo da procura de bens basicos de
consumo (esta questio nio é objecto de andlise no desenho da politica monetdria de
teor monetarista).

Terceira, a politica monetdria focada na contengio da capacidade de consumo
negligencia as verdadeiras causas da inflagdo que, no caso mogambicano, estio obvia-
mente relacionadas com um padrio de crescimento econémico de natureza extractiva,
que nio produz nem tem capacidade de fazer circular, a baixo custo, bens bésicos de
consumo. Logo, o problema é o défice da produgio e as condi¢des de competitividade
da economia nacional. Mas a abordagem de politica monetdria adoptada pelo PARP
ndo analisa o impacto das medidas de controlo do consumo na capacidade de diver-
sificagdo, articulagdo e alargamento da base produtiva e de competitividade da econo-
mia como um todo. Alids, é argumentado que a actual politica monetdria exacerba a
estrutura extractiva da economia, bem como a dependéncia externa, os altos custos do
capital e as pressoes de apreciagio real da taxa de cAmbio (Castel-Branco 2011; Cas-
tel-Branco 2012b; Castel-Branco & Mandlate 2012; Massarongo & Muianga 2011),
impactos estes que sio impeditivos a solu¢do do problema do défice de produgio e
competitividade. Em resumo, a politica monetdria de teor monetarista pode estar a
contribuir para inviabilizar a resolu¢io estrutural do problema da inflagdo acentuada

dos pregos dos bens e servicos basicos de consumo, mesmo que a muito curto prazo

Se a intengdo de manter baixos niveis de inflagdo for a protec¢do do poder de compra dos po-
bres, entdo é preciso manter baixa a inflagdo dos bens e servi¢os que formam o cabaz de consu-
mo dos pobres (predominantemente alimentos e outros bens e servicos bésicos). Por isso é tao
importante saber sobretudo o que estd a acontecer com a inflagio destes bens e servios, em vez
de por o foco analitico no IPC agregado.
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permita amortecer os efeitos da inflagio importada nos precos de alguns destes bens
€ Servigos.

Como jd foi mencionado, as autoridades monetdrias usam oficialmente o IPC
da cidade de Maputo como indicador da varia¢io do poder de compra, fazendo igual-
mente o acompanhamento do IPC conjunto das trés principais cidades do pais (Ma-
puto, Beira e Nampula), MABENA. O IPC ¢ calculado pelo Instituto Nacional de
Estatistica (INE) através da monitoria da evolugio periédica dos precos de uma lista
de bens e servigos consumidos pelos cidaddos. Para cada bem ou servigo consumido
¢ atribuido um peso (uma percentagem) que corresponde ao peso médio do consumo
desse bem ou servi¢o pela totalidade dos cidaddos da regido em causa no cabaz de
consumo total desses cidadios.

No entanto, este indicador nao tem sensibilidade para detectar a diferenciagio
do custo de vida por grupo de rendimento porque ¢ uma medida média que procura
captar o padrio de consumo médio de todos os extractos de rendimento na sociedade
(cidade de Maputo e/ou MABENA). Para avaliar o custo de vida dos grupos de me-
nor rendimento, o custo de Bens Bésicos de Consumo (BBC), composto sobretudo
por alimentos, ¢ muito mais importante porque os alimentos representam 75% das
despesas destes grupos (MPD 2010), contra 55% do consumidor urbano médio’. Esta
divergéncia entre o IPC total da cidade de Maputo e o consumo dos pobres varia
de regido para regido e tende a agravar-se 4 medida em que aumenta a distincia dos
centros urbanos.

Um olhar aos dados ajuda a ilustrar a relevincia desta diferenca no padrio de
consumo. A base de dados do IPC do INE mostra que, entre Janeiro de 2002 e De-
zembro de 2008, o nivel de precos dos bens alimentares duplicou. Calibrando este
aumento de precgos pelo peso relativo de bens alimentares nos diferentes grupos de
rendimento, enquanto o custo de vida dos pobres aumentou 75%, o do cidaddo urbano
médio aumentou apenas 55%. Esta diferenga, de 20 pontos percentuais, ¢ devida ape-
nas aos pesos diferentes que os alimentos tém nos padrdes de consumo de cada grupo
de rendimento. Além disto, esta andlise também implica que o uso do cabaz médio
de consumo (em vez do cabaz de bens bésicos diferenciado por grupo de rendimento
e regifo) subvaloriza quer os niveis de pobreza, quer os niveis de vulnerabilidade em

torno da linha de pobreza.

5 De acordo com o Indice de Pregos a0 Consumidor (IPC) do INE com base em Dezembro de

2004.
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Wauyts (2011) mostra, com dados do INE, que de 2002 a 2009 a taxa de cres-
cimento média anual do IPC de alimentos foi 2,3% superior ao do IPC total, o que
implica um impacto na redugio do rendimento real dos grupos de menor rendimento
maior do que aquele que é captado pelo IPC total e pelo deflactor do PIB. A subes-
timagdo do impacto do aumento do prego de alimentos no custo de vida dos diferen-
tes grupos de rendimento em fungio dos seus padrdes especificos de consumo pode
explicar, em grande parte, como foi possivel que o nimero de pessoas pobres tenha
aumentado em cerca de 1,8 milhdes e a percentagem da populagido pobre nio tenha
reduzido (MPD 2010), apesar das baixas taxas de inflagdo agregada, da estabilidade
do indicador de desigualdade monetiria (o coeficiente de Gini) e do crescimento do
rendimento real médio per capita em cerca de 30% durante este periodo.

Resumindo, na éptica oficial, o sucesso da politica monetiria é avaliado em fun-
¢do de o nivel de inflagio, medido pelo IPC, ser de 7% (um digito, sucesso) ou de 10%
(dois digitos, fracasso), sendo o nivel de inflagio dos bens bésicos de consumo ignora-
do nesta anilise. No entanto, a andlise anterior e o artigo de Wuyts (2011) concluem
que o indice dos precos dos bens basicos de consumo (que pode captar os efeitos da
inflagdo nos diferentes grupos de rendimento por ser sensivel a diferenciagio dos pa-
droes de consumo) é melhor indicador da distribui¢do real do rendimento e do custo
de vida real do que o IPC total. Logo, o mecanismo de transmissdo entre pregos e
pobreza nio ¢ o IPC (nem o deflactor do PIB) mas o nivel de pregos dos bens bésicos
de consumo. Por consequéncia, uma politica monetaria focada na redu¢io da inflagdo
agregada medida pelo IPC (ou deflactor do PIB) desvia-se do alvo de protecgio do
poder de compra dos grupos de baixo rendimento porque nio ¢ sensivel a diferencia-
¢do dos padrdes de consumo e do efeito dos precos relativos no custo de vida de cada
grupo de rendimento em fungio dessa diferenciagio.

A segunda questdo ¢ como é que o processo de contengio da inflagio afecta os
diferentes grupos de rendimento. O grifico 1 mostra que “alimentagio e bebidas ndo
alcodlicas” é a categoria de bens bdsicos que determina o comportamento do IPC
geral. Portanto, para ser eficaz na contengio do IPC, a politica monetdria deve ser
capaz de conter a subida dos pre¢os de alimentos.

A teoria econémica e a experiéncia sugerem que a eficicia da politica monetaria
(de teor monetarista) na contengio dos pregos dos bens alimentares por via do con-
trolo da massa monetaria é reduzida quando a satisfagio das necessidades alimentares
¢ muito dependente de importa¢ées (o que resulta na importagio de inflagdo) e os

niveis de produgido doméstica sio muito dependentes de condi¢oes climatéricas. Estas
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limitagGes sdo agravadas pela generaliza¢ido da Lei de Engels, segundo a qual, quanto
mais baixos forem os niveis de rendimento, maior é a proporg¢io do rendimento gasto
em alimentos. Assim, perante redugdes de rendimento nominal (ou dinheiro disponi-
vel), as pessoas tendem a sacrificar primeiro o consumo de bens e servigos nio basicos
e poupangas para pelo menos manter o consumo de alimentos. Logo, a contracgdo da
massa monetdria pode resultar na reducio da inflacio geral e na pressdo para subida
dos pregos de bens alimentares de que compdem os cabazes dos grupos de menor
rendimento na medida em que os grupos de maior rendimento podem, para protege-
rem o seu consumo de bens basicos, ser levados a substituir os bens alimentares que
consumiam por outros mais baratos (por exemplo, batata reno por farinha de milho),

agravando a magnitude e a profundidade da pobreza.

GRAFICO 1 EVOLUCAO DO iNDICE DE PRECOS AD CONSUMIDOR (IPC) NA CIDADE DE MAPUTO, TOTAL E
DESAGREGADO POR CATEGORIAS DE BENS DE CONSUMO (2002-2010, BASE: DEZEMBRO DE
2004 =100
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Supondo, no entanto, que a politica monetdria possa ser eficaz na contengio
dos precos, como é que operaria para conter a subida dos precos de alimentos, e quais
seriam as implica¢es desse processo para os grupos de menor rendimento?

A capacidade da politica monetaria, de teor monetarista, para conter a subida
de precos depende da sua capacidade para restringir a procura de bens e servi¢os por
via do seu instrumento principal: a restri¢io da quantidade de dinheiro nas maos dos

agentes econémicos. Ou seja, para que a politica monetdria, tal como ¢ adoptada pelo
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PARP, tenha impacto no controlo dos pregos de bens bésicos de consumo, é neces-
sdrio, em primeiro lugar, que ela contenha a procura desses bens. Entdo, de que vale
tentar manter os pregos baixos para proteger o poder de compra dos pobres, por um
lado, quando por outro lado se restringe esse poder de compra por via da contracgio
do acesso a dinheiro?

Os pobres s6 poderiam ter um ganho na sua capacidade de consumo se o peso da
redugio do consumo de alimentos fosse maioritariamente suportado pelos grupos de
maior rendimento. No entanto, quanto maior for o rendimento, maior é a propor¢io
de despesa em bens nio basicos. Logo, os grupos de maior rendimento tém maior
campo de manobra para reduzir a despesa em bens nio bésicos e proteger a despesa
em bens bésicos. Por consequéncia, a contrac¢do do rendimento tende a aumentar o
peso de bens bésicos no padrio de consumo dos grupos de maior rendimento, ji que
estes podem contrair a despesa em bens ndo bdsicos, enquanto os pobres ficam mais
expostos a redugdo do seu consumo em termos absolutos, o que os torna mais pobres
ainda. Este efeito serd exacerbado se os grupos de maior rendimento substituirem
bens de consumo mais caros por mais baratos, pois o efeito da substitui¢do pode ser
o aumento dos precos dos bens bésicos, tornando os pobres ainda menos capazes de
proteger o seu consumo minimo. Portanto, quanto mais elevado for o rendimento
a partida, mais protegido estd o poder de compra de bens basicos! Isto sugere que a
hipotética eficdcia da politica monetaria na contenc¢do do prego de bens basicos de
consumo por via da contrac¢io da massa monetdria pode exigir um sacrificio relativa-
mente maior dos grupos de menor rendimento, agravando a sua pobreza em termos
absolutos e em relagdo aos grupos de rendimento mais alto. Este tipo de questdo nio
¢ avaliado ao conceber o controlo geral da inflagio como instrumento de protec¢io do
poder de compra dos grupos de menor rendimento.

A terceira questio é como ¢ que a politica monetdria focada no controlo da
inflagdo contribui para a resolu¢io das causas estruturais da inflagio? Nhate & Cirera
(2009) e Vicente (2008) revelam um alto grau de transmisso, para o consumidor
doméstico, da variagdo pregos na fronteira resultante de oscilagoes da taxa de cambio.
De acordo com MPD (2010), grande parte do aumento da pobreza pode ser explicada
pela subida dos precos de alimentos no mercado internacional em 2008. Estas duas
categorias de estudos mostram o grande impacto da inflagdo importada no nivel de
precos de bens alimentares em Mogambique. No PARP, a politica monetdria ataca a
inflagio importada protegendo a taxa de cAmbio (isto é, mantendo-a estdvel mas num

nivel sobrevalorizado).
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A sobrevalorizagdo da taxa de cambio pode, a curto prazo, suavizar o impacto
da inflagdo importada por tornar as importagées mais baratas, dado que a quantidade
de meticais necessdria para importar a mesma quantidade de produtos diminui (logo,
com a mesma quantidade de meticais ¢ possivel importar mais produtos).

No entanto, esta “solu¢do” nio resolve a causa estrutural da elevada inflagio de
bens alimentares e do contributo da inflagio importada para a subida do nivel de
precos dos alimentos, nomeadamente a baixa oferta doméstica e a elevada dependén-
cia em relagdo a importagdes de alimentos. Ao mesmo tempo, a sobrevalorizagio da
taxa de cambio, num contexto em que as importagdes (excluindo grandes projectos)
sio dominantemente de bens de consumo, desencoraja a produgio doméstica e, por
consequéncia, agrava a dependéncia externa e o peso relativo da inflagdo importada.
Este efeito ¢ exacerbado pelo facto de a apreciagio da taxa de cimbio ser acompanha-
da por (e também o efeito de) medidas de controlo da massa monetaria (redugio da
liquidez para esterilizagdo de fluxos externos de capital que sdo convertidos para me-
ticais, contrac¢io de divida publica doméstica por via de venda de titulos do tesouro).
Estas medidas, além de contribuirem para apreciar a taxa de cimbio, elevam os custos
do capital no mercado doméstico e reduzem a sua disponibilidade, incentivam as
preferéncias especulativas do sistema financeiro, e reproduzem as tendéncias de uma
economia extractiva e rendeira (Castel-Branco 2012b; Castel-Branco & Mandlate
2012). A combinagio destes impactos é nociva para o desenvolvimento de respostas
produtivas domésticas para a escassez de alimentos e seus altos precos.

Por conseguinte, nio ¢ surpreendente que dados do Trabalho de Inquérito Agri-
cola (TIA) (MPD 2010) mostrem que entre 2002 e 2008 a produgio per capita de
9 de 12 das principais culturas alimentares reduziu, num contexto em que o PIB
per capita aumentou significativamente. Obviamente, o Pais ficou mais dependente
da importagdo de alimentos e mais vulneravel as pressdes inflaciondrias importadas.
Além do mais, este quadro ¢ economicamente insustentdvel a médio prazo por causa
das pressdes que coloca sobre as reservas externas e sobre o financiamento doméstico
da economia.

Em resumo, as principais pressdes inflaciondrias fazem-se sentir sobre bens
bisicos de consumo, sobretudo alimentos, € este é o mecanismo de transmissdo en-
tre pobreza e inflagdo por causa das diferengas nos padrées de consumo dos diferen-
tes grupos de rendimento. Estas pressdes inflaciondrias sdo o resultado da fraca pro-
dugdo doméstica de alimentos, cujo crescimento tem sido inferior ao da populagio,

e da dependéncia de importagdes com a consequente importagio de inflagdo. Além
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disso, os alimentos constituem uma alta percentagem da despesa do cidaddo médio
(55%) e muito mais alta ainda,dos mais de 54% da popula¢io mogambicana que
vive abaixo da linha da pobreza (75%). Nestas circunstancias, priorizar a contengio
da inflagdo por via de medidas de restri¢io do consumo pode ter efeitos negativos
sobre os niveis de pobreza sem ajudar a resolver os problemas reais de produgdo que
geram as pressoes inflaciondrias prevalecentes na economia. A solugio das pressoes
inflaciondrias passa por expandir, diversificar e tornar a produ¢io doméstica mais
competitiva e reter e distribuir mais amplamente os ganhos do crescimento. Até
que ponto a politica monetdria responde a estes desafios é o objecto de discussdo na

sub-sec¢do seguinte.

PRESSUPOSTO 2: O COMBATE A INFLACAO GERA AMBIENTE FAVORAVEL AD
CRESCIMENTO E TRANSFORMACAQ ESTRUTURAL COM EXPANSAQ DO EMPREGO

Esta sub-sec¢do argumenta que a actual politica monetiria adoptada no PARP ¢ in-
diferente e insensivel as estratégias de desenvolvimento e, como tal, a mudanga de
estratégias ndo afecta a implementagdo da politica monetdria. Desta forma, a politica
monetdria ndo pode servir de suporte as prioridades produtivas do PARP (diversifica-
¢do da produgio, intensificagio da produgio de alimentos e geragio de emprego) e aos
desafios de transi¢do econémica mais em geral. Para mostrar as questdes relevantes
relacionadas com o crescimento e transformagido econémica que a politica monetdria
ndo considera, esta sub-sec¢do comega com uma descri¢do do processo de defini¢do
e implementagio da politica monetdria em Mogambique para evidenciar as suas li-
mitagoes.

O processo ¢ iniciado com o governo a definir uma meta de inflagio abaixo
de um digito (como esta meta ¢ definida nio é explicado em documentos oficiais) e
define o potencial de crescimento da economia para o respectivo ano. A partir destas
informagdes, as autoridades monetdrias tém a independéncia para aplicar instrumen-
tos monetdrios para alcancar a meta de inflacdo definida. O instrumento principal é
a chamada base monetéria (composta por moeda criada pelo Banco Central - notas e
moedas - e reservas dos bancos comerciais depositadas no banco central) que € o ins-
trumento sob controlo das autoridades monetarias para afectar as quantidades de di-
nheiro na economia (base monetdria + depésitos a ordem + depésitos a prazo + titulos
do governo em poder do publico). A defini¢do das metas dos agregados monetirios
baseia-se nos postulados da equagio das trocas no quadro da programagio financeira

(também conhecida como equagio da Teoria Quantitativa da Moeda — TQM), to-
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mando como base a meta de inflagdo definida pelo governo e a tendéncia futura do
PIB real. A TQM diz que, para um determinado nivel de produgio real, existe uma
quantidade de dinheiro que deve ser disponibilizado para realizar as operagdes corres-
pondentes a esse nivel de produgio. Se o dinheiro disponivel na economia excede essa
quantidade, esse excesso reflecte-se directamente na subida dos precos sem afectar a
produgio real.® Portanto, cabe a politica monetaria, no contexto do seu papel de con-
trolar a inflagdo, aplicar os instrumentos ao seu dispor para garantir que a moeda na
economia nio exceda a quantidade definida.”

Ressalta imediatamente deste procedimento que a prossecu¢do da meta de
inflagio depende apenas da taxa de crescimento da economia, sendo indiferente
(para além da retérica) ao padrio do crescimento da economia, as dindmicas eco-
némicas que se pretendem promover e 4 natureza das pressdes inflaciondrias que
devem ser combatidas. Por exemplo, se o PARP priorizasse a produgio de larga
escala de culturas de rendimento baseadas em sementes transgénicas e a explora¢io
de recursos minerais-energéticos (ambas intensivas em capital), na medida em que
essa estratégia gerasse a mesma taxa de crescimento do PIB, a implementagio da
politica monetdria seria essencialmente a mesma da actual estratégia que prioriza a
produgio de alimentos, promogdo de pequenas e médias empresas e gera¢ao de em-
prego. Ou seja, podem mudar os PARPs e suas prioridades mas a implementagio da
politica monetdria ndo muda desde que as metas de inflagdo e a taxa de crescimento
permanecam idénticas.

Porque é que a politica monetdria deve ser sensivel ao padrdo de crescimento, em
vez de apenas 4 taxa de crescimento? Porque é que o padrio de crescimento é impor-
tante e, mesmo, mais importante do que as taxas de crescimento? Uma vez que grande
parte das pressoes inflaciondrias na economia derivam da escassez da produgio do-
méstica de alimentos, se o crescimento for gerado com grande expansio da produgio
per capita de alimentos, acompanhada do aumento da sua produtividade e competiti-
vidade, entdo a economia é capaz de suportar uma maior procura de alimentos deriva-

da de um crescimento mais rapido do emprego (e, portanto, uma maior quantidade de

¢ A equagio da TQM ¢ MV=PY. Onde M — massa monetiria, V — velocidade de circulagio
da moeda, P — nivel geral de pregos; Y — produgio real. Para cada ano existe um potencial de
crescimento real da economia o qual nio é possivel ultrapassar. Se a massa monetdria expande
acima do necessdrio para atingir este nivel de produgio real, ela sera transmitida para os pregos
na propor¢io deste aumento multiplicado pela velocidade de circulagdo da moeda.

As fun¢des do Banco Central vio para além disto e incluem: supervisio bancdria, banco dos
bancos comerciais, emissor de moeda, etc.
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dinheiro disponibilizada na economia para comprar alimentos), com reduzida pressio
para subida de precos. Contudo, se a economia crescer impulsionada pela exportagdo
de recursos minerais-energéticos e culturas de rendimento com redugio da produgio
doméstica per capita de alimentos, entdo aumenta a pressio para subida dos precos de
alimentos agravando as pressoes inflaciondrias gerais.

Portanto, mesmo aceitando que dinheiro em excesso gera inflacio, a mesma quan-
tidade de dinheiro gera estruturas, magnitudes e cadeias de transmissio de pressdes
inflaciondrias diferenciadas perante padrdes de crescimento diferentes. Portanto, deveria
ser do interesse da politica monetaria, mesmo a que é focada no controlo da inflagdo,
promover as dindmicas econémicas que eliminam ou reduzem as causas estruturais da
inflagdo e que permitem relaxar a severidade da politica monetdria no refreamento das
condi¢des econémicas. Deveria ser do interesse dos objectivos de crescimento que a
politica monetdria ndo necessite de ser tdo drdua no refreamento das condigées econé-
micas, uma vez que a expansio da procura é também um estimulo para o aumento da
produgio. Num contexto de promogio do crescimento e emprego, redugio da pobreza e
transformagdo econdémica, a politica monetdria ndo pode ser concebida independente-
mente da estrutura econémica que ¢ gerada ou que se pretende gerar.

Neste caso, o grande equilibrio macroeconémico a manter nio seria entre a
quantidade de dinheiro e a taxa de crescimento, mas entre a capacidade de produzir
para consumo e para acumulagio, pois para cada taxa de crescimento existe uma dada
taxa de consumo que tem de ser satisfeita para evitar inflacdo. Logo, o padrio de cres-
cimento é mais importante do que a taxa de crescimento pois é esse padrio, e nio a
taxa, que pode decidir sobre o balango entre produgéo, consumo e acumulagio. Entéo,
se 0 Banco Central e o Governo estio mesmo interessados em conter a inflagdo, de-
vem preocupar-se mais com a promogio da produgio e circulagdo de bens basicos de
consumo em grande escala e a baixo custo.

Quais os perigos de ndo prestar atencio a ligagdo da politica monetdria com o
padrio de crescimento? As pressoes inflaciondrias podem agravar-se como resultado
de questdes relevantes para a expansio e diversificagdo da produgio, substitui¢do de
importagdes e retengdo da riqueza na economia nio serem consideradas, ou por a
politica monetdria impor restri¢oes ao tratamento dessas questdes.

Tomemos o exemplo de alguns procedimentos da politica monetéria, e da po-
litica pablica mais em geral, para mostrar os perigos desta abordagem de politica
monetdria desligada das dinimicas e desafios de diversificagdo e transformacio eco-

némica. Perante a necessidade de combater a inflagio importada, as autoridades mo-
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netdrias fazem escassear meticais na economia relativamente a moeda externa para
conter a procura e apreciar a taxa de ciAmbio (encarecer o metical). A dependéncia
de importagdes acentua-se com a escassez de meticais e taxas de juro altas (a disputa
pelos meticais escassos gera pressdes para subida das taxas de juros) para financiar a
produgio doméstica e de a tornar competitiva vis-a-vis as importagoes, o que aumenta
as pressdes sobre as reservas internacionais. Portanto, o controlo da inflagio é feito, a
curto prazo, a custa do sacrificio da base produtiva doméstica.

Num cendrio em que a politica fiscal permite que um volume elevado de divisas
seja retirado da economia como consequéncia dos beneficios fiscais redundantes e em
que a fuga ilicita de capitais é significativa, as pressdes sobre a disponibilidade de me-
ticais e de moeda externa aumentam consideravelmente por causa do défice fiscal e do
défice da balanca de pagamentos. Portanto, o controlo da inflagdo por via da extracgio
de meticais e apreciagdo da moeda nacional ¢ insustentdvel a médio e longo prazos.
(Ossemane 2011; Castel-Branco 2010; Castel-Branco 2012a; Castel-Branco 2012b;
Castel-Branco & Mandlate 2012).

Esta dinimica de controlo defensivo da base monetiria resulta em menos recur-
sos disponiveis para financiar as estratégias de expansio e diversificagdo da produgio,
na redu¢io da competitividade e rentabilidade da produgio doméstica de alimentos
quando esta compete directamente com importagdes, e no incentivo ao desenvolvi-
mento do capitalismo especulativo e rendeiro (Castel-Branco 2012b; Castel-Branco
& Mandlate 2012).

Para o Estado fazer face a esta escassez de recursos pode ter de recorrer cres-
centemente ao endividamento ndo concessional (ou comercial) doméstico e externo
porque a politica fiscal generosa para o grande investimento estrangeiro em todos
os sectores da economia, associada com a fuga ilicita de capitais, torna a economia
porosa (Castel-Branco 2011; Massarongo & Muianga 2011; Ossemane 2011). Para
além dos custos do endividamento comercial (pago com receitas fiscais que incidem
principalmente sobre os trabalhadores e pequenas e médias empresas ou com mais
endividamento publico), o Estado disputa os escassos recursos com o sector produtivo
(sobretudo as pequenas e médias empresas que dependem mais do sector financeiro
doméstico para se financiarem).

Para captar liquidez na economia por via de endividamento publico doméstico,
o Estado contribui para o aumento das taxas de juro e para a realocagio de recur-
sos financeiros escassos para a actividade especulativa. Para sustentar os custos desta

divida, o Estado tem de investir em 4reas e actividades de retorno financeiro mais
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alto e de curto prazo, em detrimento de investimento com maior retorno social na
diversificagio da base produtiva (Massarongo & Muianga 2011; Castel-Branco 2010;
Castel-Branco 2012b). A escassez e custo do capital no sistema financeiro doméstico,
as prioridades do investimento publico distorcidas pelas presses da divida e interes-
ses do grande capital internacional e doméstico na economia extractiva, e o incentivo
a emergéncia do capitalismo financeiro especulativo conspiram para impedir a diver-
sificagdo da produgio, promogido da pequena e média empresa e geragio de emprego
sustentdvel que o PARP afirma serem seus objectivos fundamentais.

Neste contexto, perdem os sectores que necessitam de mais interven¢io do Es-
tado para se desenvolverem, tais como a produgio de alimentos. A incapacidade de
expandir a produgio de alimentos e de outros bens basicos de consumo a baixo custo
transmite uma série de pressdes negativas para o resto da economia: torna o emprego
miserabilista ou ndo competitivo gerando um conflito entre a necessidade de um sa-
lario real decente e um saldrio nominal competitivo (ou entre gerar emprego e reduzir
pobreza); aumenta as pressdes sobre as reservas externas, a base monetdria e o nivel
geral dos pregos, em especial dos precos dos bens bésicos de consumo.

Como resultado, as dindmicas econémicas que se reproduzem (ou, pelo menos,
ndo sio prejudicadas) sio as dominadas pelos interesses do grande capital estrangei-
ro no complexo mineral-energético e outras actividades extractivas, pois este tem a
possibilidade de aceder ao mercado externo de capitais, tem enormes economias de
escala, domina mercados internacionais e o capital nacional estrutura-se, ou tenta
estruturar-se, em torno deste investimento estrangeiro (Castel-Branco 2010; Castel-
-Branco & Mandlate 2012). Portanto, reproduz-se a mesma estrutura econémica que
cria as tensdes economicas e sociais que o PARP diz querer resolver.

Concluindo, a politica monetdria desligada da estratégia de expansio e diver-
sificagdo ndo s6 nio ¢ capaz de responder aos desafios de transformagdo econémica
como contribui para a reprodugio e intensificagdo da natureza extractiva da economia
e, consequentemente, das pressdes inflaciondrias. Esta discussio mostra porque é
importante a politica monetdria questionar a politica fiscal e de despesas tanto quanto
estas devem questionar a politica monetdria (mesmo havendo acordo em relagio ao

seu foco no controlo da inflagio).
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CONCLUSAD: , ,
DESAFIOS PARA POLITICA MONETARIA EM MOCAMBIQUE

Este artigo mostra que as pressoes inflaciondrias na economia sio explicadas pela natu-
reza extractiva e porosa da economia (elevada dependéncia de importagoes, sobretudo
de alimentos, e fraca capacidade de retengio da riqueza gerada no pais). Estas pressoes
tém um impacto significativo sobre os grupos de menor rendimento porque se fazem
sentir sobretudo na inflagio de bens bésicos de consumo. Para efectivamente contribuir
para resolver as causas estruturais das pressoes inflaciondrias, a politica monetéria deve
ser um instrumento de suporte aos desafios de transi¢io econémica e, para tal, nio pode
ser tratada independentemente do padrio de crescimento e de consumo da economia.
Para ligar a politica monetaria a estratégia de transformagio do padrio de cresci-
mento ¢é preciso incluir, na concepgio e implementagio da politica monetiria, questoes
sobre como afectar a composi¢do social da inflagio; como avaliar os impactos do proces-
so de contengio da inflagio sobre diferentes extractos da sociedade; como se relacionar
com a politica fiscal para gerar recursos que permitam relaxar as condi¢oes de refrea-
mento da economia; como tomar em conta que a estrutura de arrecadagio de receitas
e a estrutura de despesas determinam a estrutura, magnitudes e cadeias de transmissio
de pressoes inflaciondrias que a massa monetdria gera. Sem abordar estas questdes, a
politica monetdria ndo pode desempenhar o papel de suporte as prioridades de desen-

volvimento mencionadas no PARP e, pelo contrério, operard contra essas prioridades.
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DESAFIOS DE DESENVOLVIMENTO

DA BASE PRODUTIVA:
UM OLHAR A PARTIR DO PARP 2011-2014

Carlos Muianga

INTRODUCAO

O Plano de Acgio para a Redugio da Pobreza (PARP 2011-2014) tem como objecti-
vo geral reduzir a incidéncia da pobreza dos actuais 54,7% para cerca de 42% em 2014,
com base num crescimento econémico inclusivo e de base alargada (GdM, 2011a).

Uma das questdes que o PARP levanta é o desenvolvimento de uma base produti-
va alargada e diversificada, com foco no aumento da produgio e produtividade agraria e
pesqueira, promogio de emprego e apoio as pequenas e médias empresas (PMEs). Con-
tudo, a forma como o PARP discute ou conduz as questdes a volta do desenvolvimento
da base produtiva levanta, pelo menos, dois problemas fundamentais: (i) a andlise sobre
o aumento da produgio e produtividade agriria e pesqueira abstrai-se, quase completa-
mente, da andlise sobre processos de acumulagio e de organizagio social da produgio,
mercados e ligacdes que existem e estdo em curso, e que tém impactos sobre as dindmi-
cas macroeconémicas, a alocagio e utilizagdo de recursos e as oportunidades de op¢des
reais de desenvolvimento, e (ii) o foco no desenvolvimento de PMEs encontra-se desli-
gado da andlise sobre estruturas produtivas e nio reflecte nem conduz a uma discussio
de qualquer problema e/ou estratégia industrial concretos.

Este artigo pretende discutir, com base nas dindmicas existentes (e seus constran-
gimentos especificos), como pensar no desenvolvimento de uma base produtiva alargada
e diversificada no contexto do PARP, e quais sdo as questdes e desafios que se levantam.
O artigo argumenta que, para desenvolver uma base produtiva alargada e diversificada,

¢ necessdrio compreender o que existe e porque existe, encontrar o fio condutor comum
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que explica as vdrias dindmicas existentes e a consisténcia e ligagdes entre elas (isto é,
identificar e pensar nos processos de acumulagdo e de organizagio da produgio - o que
se produz, para que finalidade, como, em que escala, com que recursos e capacidades,
com que logistica e finangas, as condi¢des e padrdes de rentabilidade, os mercados, as
ligagdes, etc.), e pensar na intervengdo publica estratégica (politica e estratégia indus-
trial), sobretudo na necessidade de um suporte mais efectivo a actividade produtiva das
firmas e no tipo de interven¢des necessirias para estimular o investimento na actividade
produtiva directa. O artigo argumenta, ainda, que, para uma andlise mais consistente das
oportunidades, prioridades e limites para o desenvolvimento da base produtiva, é ne-
cessdrio olhar nio s6 para os contextos produtivos reais (isto ¢, as dinimicas produtivas
dominantes e suas caracteristicas especificas), como também perceber como afectam ou
estruturam os processos de acumulagio e de organizagio técnica e social da produgio.
Para além da introdugio, este artigo tem mais quatro secgdes. A segunda secgio
explica como o PARP trata da problemaitica da produgio e do desenvolvimento da base
produtiva e com que base analitica o faz. A terceira sec¢io faz uma analise em torno das
fraquezas e deficiéncias do PARP e suas implicagdes. A quarta secgio discute os desafios
para o desenvolvimento da base produtiva, com base em algumas questdes especificas
que o PARP levanta. Finalmente, a conclusio, para além propor uma forma de pensar

e de tratar das questdes de produgio, coloca algumas perguntas e possiveis respostas.

O PARP EO DESENVOLVIMENTO DA BASE PRODUTIVA

Como ji foi mencionado na secg¢io introdutdria, uma das questdes que o PARP le-
vanta é o desenvolvimento de uma base produtiva alargada e diversificada, com foco
no aumento da produgio e produtividade agriria e pesqueira, promogio do emprego
e apoio ao desenvolvimento de PMEs. Portanto, a defini¢io de prioridades para o de-
senvolvimento da base produtiva no PARP reflecte um caricter sectorial, isto ¢, uma
soma de prioridades dos diferentes sectores, contidas nos respectivos documentos/

estratégias sectoriais do governo'.

! Plano Estratégico do Desenvolvimento Agririo (PEDSA) 2011-2020 (GdM, 2011b), Politica
e Estratégia Industrial (GdM, 2007a), Estratégia para o Desenvolvimento das Pequenas e Mé-
dias Empresas em Mogambique (GdM 2007b), Estratégia para a Melhoria do Ambiente de
Negécios em Mogambique (GdM, 2008), Estratégia de Emprego e Formagio Profissional em
Mogambique 2006 — 2015 (GdM, 2006).
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AUMENTO DA PRODUCAO E PRODUTIVIDADE AGRARIA E PESQUEIRA

No caso particular da agricultura, a defini¢do de prioridades de interven¢io publica
‘estratégica’ reflecte, basicamente, um cardcter dualista e homogéneo dos processos
de acumulagio nas zonas rurais, suportado pelo argumento de que a maior parte da
populagio rural depende, exclusivamente, da agricultura para a sua sobrevivéncia.?
Em Mocambique este argumento é suportado por virios documentos do governo. Por
exemplo, 0 PEDSA considera que cerca de 70% da populagio mogambicana depende
da agricultura para a sua sobrevivéncia e que cerca de 80% do rendimento das familias
rurais, por sinal consideradas as mais pobres, provém da actividade agricola (GdM,
2011b). Entretanto, o foco do PARP no aumento da produgio e produtividade agraria
e pesqueira reside no “papel do sector familiar na seguranca alimentar e nutricional
(produgio de culturas alimentares basicas como milho, mandioca, arroz e feijoes), em
particular nas zonas rurais, e no atraso técnico e tecnolégico que este sector enfrenta
(uso de técnicas rudimentares, geradoras de rendimentos e retornos muito baixos).
Tal atraso técnico, para além de ser considerado uma das principais caracteristicas
do sector familiar, constitui, a par disso, um dos principais argumentos para a fraca
produtividade do sector agririo e pesqueiro em Mogambique. Como tal, as acgdes do
PARP para o alcance deste objectivo limitam-se, sobretudo, na melhoria do acesso a
factores de produgio (insumos, tecnologia, etc.), facilitagio do acesso aos mercados e

financiamento, e melhoria da gestdo sustentdvel dos recursos naturais (GdM, 2011a,

2011b).

DESENVOLVIMENTO DE PMES E PROMOCAO DE EMPREGO

No PARP, o foco sobre as PMEs continua, como na politica e estratégia industrial e
na estratégia para a promog¢io de PMEs (GdM, 2007a, 2007b), a ser orientado para a
maximizagdo de investimento e promogdo de emprego sem, necessariamente, estabe-
lecer uma ligagdo com a estrutura produtiva, nem discutir algum problema industrial
concreto. De facto, no PARP, a promogio de PMEs, a par da liberalizagio do mercado
laboral, ¢ vista como sendo um dos principais objectivos para a criagio de emprego e a

consequente redugdo da Pobreza. Porque o PARP faz uma ligagio directa e simplista

O argumento dualista sobre processos de acumulagio é amplamente contestado, sobretudo pela

literatura heterodoxa, que olha para a diferenciagio dos processos e relagdes sociais de produgio
nas zonas rurais, em particular para as dinimicas dos mercados rurais de trabalho (Karshenas,
1999; Cramer, Oya & Sender, 2008; Mueller, 2012). No caso de Mogambique ver (O’Laughlin,
1981; Castel-Branco, 1983, 1994).

Demﬁos de Desenvolvimento da Base Produtiva Desafios para Mocambique 2012 205



entre PMEs e emprego, as acgdes sobre firmas limitam-se a criagio de “um ambiente
tavoravel” a constitui¢do e desenvolvimento de PMEs, que se resume na simplificagdo
dos procedimentos de licenciamento de actividades econémicas, e de pagamento de
impostos - incentivos fiscais, entre outros (GdM, 2011a). O argumento é de que a
massificagdo do regime de licenciamento simplificado de actividades econémicas, so-
bretudo para a criagio de PMEs, em conjunto com os incentivos fiscais, vai dinamizar
a actividade produtiva, criando novos postos de trabalho e, consequentemente, reduzir a
pobreza. As acgbes conducentes para a melhoria dos negécios e promogio do emprego
sdo também determinadas pela necessidade de acesso 4 terra e transferéncia de titulos
de uso e aproveitamento de terra (DUAT) e a facilitagio dos procedimentos de impor-
tagdo e exportacdo de bens e servigos.

Adicionalmente, o PARP foca a necessidade de promover ligagdes entre pequenas
e grandes empresas (particularmente os mega-projectos), através da criagdo de “progra-
mas de ligagdes/complementaridades”, com vista a estimular o fornecimento de bens e

prestacdo de servigos, a formacio de “clusters” industriais e cadeias de produto e valor.

FRAQUEZAS EIDEFICIENEIAS DO PARP E SUAS IMPLICACOES
PARAESTRATEGIA PRODUTIVA

E importante considerar uma série de questdes quando se pensa em estratégia produ-
tiva (por exemplo, de onde vém os objectivos da estratégia, que interesses especificos
a estratégia responde e quais sdo as fraquezas e deficiéncias de pensar em estratégia
de uma ou de outra forma?). Embora estas questdes nio estejam tratadas no PARP,
revelam-se extremamente necessdrias para a compreensio de qual ¢ a direcgdo que a

estratégia pretende tomar e que resultados sio possiveis de prever.

PROBLEMAS COM A ESTRATEGIA DE PRODUCAO

Algumas das principais deficiéncias que o PARP revela reflectem, sobretudo, pro-
blemas de metodologia (qual é o ponto de partida para identificar oportunidades e,
a partir destas, identificar os limites e definir prioridades?). A semelhanca de alguns
documentos, estratégias e politicas sectoriais® (que serviram como base de suporte

para a elaboragio do PARP e que, em alguns casos, até entram em contradi¢do ou em

Estes documentos jd foram mencionados na secgio anterior.
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conflito com o PARP, e mesmo entre si), o PARP parte da retérica para a defini¢io
de prioridades para o desenvolvimento da base produtiva nacional, isto ¢, parte do que
seria desejivel ter, fazer e acontecer, independentemente dos limites, constrangimen-
tos e possibilidades reais para a sua materializa¢io. Por exemplo, o foco generalizado
sobre o que “falta” (que no caso, por exemplo, da agricultura inclui insumos, tecnolo-
gias, financiamento, infra-estruturas, etc.), ao invés do que “existe” (a produgio e as
condig¢des e relagdes de produgio, os produtores, os mercados, as ligagoes, o quadro
macroeconémico, etc.), nio permite visualizar os limites e oportunidades do que ¢é
possivel produzir, em que escala, em que condi¢des produzir, e com que recursos e
capacidades.

Woodhouse (2012), com base na sua anilise das dinamicas dos mercados agri-
colas no norte de Mogambique, sustenta a deficiéncia do argumento sobre a “falta” de
condigdes (insumos, tecnologia, acesso a mercados, financiamento, infra-estruturas,
etc.) como principal factor para a fraca produgio e produtividade agraria. A sua andli-
se revela a existéncia de focos de procura (por exemplo a procura de soja para alimen-
tar a crescente producio e demanda de frangos) que sugerem uma abordagem mais
dinidmica de pensar no aumento da produgio e produtividade agricola e acesso aos
mercados entre os produtores de pequena escala.

Esta andlise mostra a importincia da necessidade de perceber que condi¢des de
produgio (empresas, produtores e mercados agricolas e ligacdes) existem actualmente
(Woodhouse, 2012), quais as dindmicas dos mercados rurais de trabalho assalariado
(Cramer, Oya & Sender, 2008; Mueller, 2012)*, e que relacdes sociais sio formadas
a volta dos processos e sistemas de produgio e consumo nas zonas rurais (Collin e
Crawford, 2000).

Além disso, existe uma dinamica real e dominante no sector agrario (por exem-
plo, as concessdes agricolas viradas para exportagdo: biocombustiveis, florestas, tabaco,
algodio, caju, agucar, etc.), com caracteristicas especificas bem definidas (mercados,
finangas, logistica, etc.), que tende a consolidar-se cada vez mais e com impacto es-
truturante na actividade produtiva do sector familiar. Esta dinimica afecta e estrutura

os mercados e a disponibilidade de recursos (terra, 4gua, trabalho, capital, etc.) para o

Cramer, Oya & Sender (2008), com base no inquérito sobre o mercado rural de trabalho em
Mogambique 2002/2003, defendem que os mercados de trabalho sdo determinantes para entender
as dinfimicas de desenvolvimento nas zonas rurais. Segundo os resultados do inquérito, constatam
que existe uma diversidade e complexidade de actividades e relagdes laborais nas zonas rurais, que
os modelos standards de mercado de trabalho ndo captam.
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“sector agrario familiar”.> Embora determine a estrutura da produgio e comercializa-
¢do agréria no pais, ndo ¢é sistemdtica nem estrategicamente equacionada na defini¢do
das prioridades produtivas do PARP, sobretudo como potencial para o desenvolvi-
mento de for¢as produtivas no campo (recursos, capacidades e qualificagdes, etc.).
Portanto, considerando estas deficiéncias, como ¢ possivel pensar, de forma consisten-
te, em processos reais de produgio agraria, de distribui¢io e de consumo, e como estes
processos se organizam e se articulam dentro da economia?

A anilise sobre a promogio de PMEs revela também os problemas de concep-
¢do da estratégia produtiva do PARP. O foco sobre as PMEs, para além de descrever a
necessidade de potencid-las para gerar mais emprego, nio reflecte qualquer problema
industrial concreto. As PMEs, pela maneira como sio tratadas no PARP, enfrentam
uma série de problemas, desde os problemas de formagio, aprendizagem até ao seu
desenvolvimento e competi¢do nos mercados globais.

E importante repensar na relevincia da andlise dos problemas produtivos que o
PARP procura resolver. Contudo, a forma generalizada como sio tratadas as PMEs
ndo permite identificar os reais problemas que estas enfrentam, nem permite uma
andlise mais coerente sobre que tipo de intervengdo é necessrio. A questio que se
coloca é: Até que ponto a simplificagio dos procedimentos de licenciamento as ac-
tividades econémicas, em particular para a criagio de PMEs, permite identificar as
reais capacidades para as empresas exercerem certas actividades, adquirirem novas
capacidades, competéncias e qualificagdes, desenvolverem ligagdes (a montante e a
jusante) € operarem em mercados especiﬁcos? Porque ¢ que o licenciamento as acti-
vidades produtivas nio pode ir para além da necessidade de legalizar e/ou criar maior
nimero possivel de PMEs e olhar, a0 mesmo tempo, para as dindmicas das estruturas
produtivas, de inovagio e criagdo de novas capacidades e conhecimentos, etc.?

Como argumenta Amsden (2001), a inovagio envolve geragio de conhecimento
e a capacidade de aplicd-lo no desenvolvimento dos processos produtivos. Portanto,
visto desta maneira, desenvolver uma base produtiva alargada e diversificada por in-

termédio da promogio de PMEs, ao invés de focar simplesmente a necessidade de

Existem algumas questdes sobre a importancia de olhar para as dinimicas agrarias reais e do-
minantes (que incluem também o sector familiar) quando se pensa em transformagio agraria. A
questdo é que pensar numa estratégia de transformacio de uma agricultura familiar de “subsis-
téncia”, para uma agricultura mais virada para o mercado, como o PARP pretende fazer, implica,
necessariamente, a compreensio das dinimicas socioeconémicas no campo, sua diferenciagio (a
diferenciagio dos processos e organizagio da produgio, da escala, dos mercados, etc.) e ligagio
com o actual padrio de acumulagio.
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criar mais firmas, deve focar, sobretudo, a criagio de empresas que sio capazes de
aprender e apropriar conhecimento e capacidades e, a longo prazo, gerar novo conhe-
cimento e novas capacidades (Amsden, 2001, citado em Ocampo, 2004, p.15).

A questdo sobre os incentivos a produgio levanta um outro problema. Os incen-
tivos 4 actividade produtiva sio um elemento fundamental na andlise dos problemas
que o PARP levanta, na medida em que estruturam a maneira como os agentes eco-
némicos (por exemplo, as firmas) usam diferentes capacidades (de investimento, de
produgio e de ligagdes), estimulando (ou ndo) a sua expansio e criagio de novas ca-
pacidades e actividades dentro da economia (Lall, 1992). Contudo, incentivos fiscais
generalizados, como os que o PARP e outros documentos oficiais do governo descre-
vem, sdo mais susceptiveis de falhar no alcance dos objectivos de desenvolvimento da
base produtiva. A questdo que surge é qual é de facto o papel da intervengio publica
no desenvolvimento de PMEs (e sua competitividade) no actual sistema de acumu-

lagdo, e até que ponto este sistema afecta ou constrange os objectivos da intervengao.

O FINANCIAMENTO DA BASE PRODUTIVA

As deficiéncias metodoldgicas de concepgio da estratégia produtiva no PARP tam-
bém se reflectem na questdo sobre o financiamento da actividade produtiva (o aumen-
to da produgio e produtividade agriria e o desenvolvimento de PMEs) em geral. O
PARP nio estabelece limites nem constrangimentos reais para financiar as priorida-
des produtivas. O “pressuposto” ¢ de que a estratégia produtiva, em si, ird gerar a sua
capacidade de financiamento, independentemente do grau de diferencia¢do dos pro-
cessos produtivos, dos mercados, dos padrées e condigdes de rentabilidade, incluindo
os impactos e as possibilidades reais de acesso a outros factores de produgio.
Portanto, a andlise sobre o financiamento da actividade produtiva no PARP ¢
feita, por um lado, quase fora dos padrdes e dinimicas reais de financiamento do Es-
tado® (Massarongo e Muianga, 2011) e da politica fiscal e monetdria’ em particular
(Ossemane, 2011; Ossemane e Castel-Branco, 2012), assim como das dindmicas de
expansio da actividade bancdria e dos servigos financeiros a escala nacional (Amarcy
e Massingue, 2011), que procuram responder ao que existe (e suas interacgdes) e nio

necessariamente ao que falta. Por outro lado, os vulgos “7 milhées”, oficialmente de-

Ajuda externa, endividamento publico interno e externo, parcerias publico-privadas, etc.
Na maioria dos casos, a politica fiscal e monetdria até entram em contradi¢do com a estratégia
de expansio e mobiliza¢do de recursos para financiar as prioridades produtivas do PARP.

<
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nominados Fundo de Desenvolvimento Distrital (FDD)?, concebidos como um dos
principais recursos financeiros para dinamizar a actividade produtiva nas zonas rurais
(produgdo de alimentos e geragido de emprego), nem sequer sio considerados na “es-
tratégia de financiamento” para o desenvolvimento da base produtiva no PARP.

Por exemplo, o PARP descreve a necessidade de expandir a rede de infra-estru-
turas e de institui¢des e/ou servi¢os financeiros em todo o pais, sobretudo nas zonas
rurais. Este é um factor inquestiondvel para o desenvolvimento da base produtiva
nacional. Contudo, se olharmos para o que existe, em particular para as tendéncias
actuais de investimento (recursos naturais, energia e infra-estruturas relacionadas),
que sio tratadas muito superficialmente no PARP, é possivel constatar-se um cendrio
quase que contraditério. Primeiro, a rede de infra-estruturas a ser desenvolvida nos
proximos anos deverd estar centrada em torno da actividade extractiva, essencialmente
virada para a exportagio (por exemplo, a constru¢io do Aeroporto de Nacala, a re-
abilita¢do da linha de Sena, a construgdo da barragem de Mphanda Nkuwa, a linha
de transporte de energia Centro-Sul (CESUL), e outros investimentos de grande
dimensio) que, pelo seu potencial para gerar retornos a curto e médio prazo, poderio
absorver parte substancial dos recursos financeiros domésticos capazes de financiar a

diversificagio da base produtiva nacional (Massarongo & Muianga, 2011).

DESAFIOS PARA O DESENVOLVIMENTO DA BASE PRODUTIVA:
ALGUMAS QUESTOES ESPECIFICAS

Uma das questdes que o artigo levanta é de que existem dindmicas reais da activi-
dade produtiva (dindmicas dos mega-projectos minerais e energéticos, as concessoes
agricolas de média e grande escala viradas para a exportagio, e outras actividades pro-
dutivas de pequena escala, etc.) que, do ponto de vista metodolégico, como do ponto
de vista de possibilidades reais, ndo sio consistentes com o tipo de intervencio para
responder as questdes que o PARP coloca. Tais dindmicas, como o artigo argumenta,
devem ser compreendidas para uma andlise mais consistente dos problemas de desen-

volvimento da base produtiva nacional.

8  Sande, (2011) faz uma anilise das diferentes concepgdes e abordagens sobre os “7 milhoes” e

levanta alguns desafios no contexto da diversificagdo da base produtiva.
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ORGANIZACAO DA PRODUCAD

O desafio da organizagio da produg¢io ¢ fundamental na andlise do que ¢ possivel fa-
zer, dadas as dinAmicas reais existentes e suas interac¢des. As dindmicas existentes (os
produtores, os mercados, as relagdes sociais de produgio, etc.) revelam uma estrutura
de organizagio da produgio que reflecte e responde as especificidades de escala, dos
mercados e do tipo de interac¢des que as actividades produtivas permitem desenvolver.
Por exemplo, a escala, a organizagio e os objectivos da produgdo familiar e comercial
sdo diferentes e respondem a questdes e interesses especificos. Portanto, a necessidade
de transformagio para processos modernos de organizagio da produgio (cooperativas
ou associagdes) requer uma compreensio profunda dessas especificidades.’

Uma das questoes que o PARP levanta € a necessidade de promover a formagio
de “clusters” industriais e cadeias de valor para melhorar a competitividade da pro-
dug¢do nacional. A anilise sobre o desenvolvimento de “clusters” e cadeias de valor é
muito interessante quando se pensa em organizagio industrial da produgio. Contudo,
é preciso compreender, primeiro, o que existe, identificar as oportunidades e possibi-
lidades e definir em torno de que actividades e para que finalidades ¢ relevante a for-
magio de “clusters”e cadeias de valor. E importante também pensar sobre quais sdo os
recursos, as capacidades, e as motivagdes dos potenciais actores (firmas, fornecedores,
consumidores, industrias e servi¢os de suporte, etc.).

Cadeias de valor e “clusters” industriais variam de acordo com a escala de organi-
zagio social, espacial e técnica da produgio e do tipo de interacgées que se desenvolvem
entre os diferentes actores dentro da cadeia (Sturgeon, 2001; Levelt, 2006). Portanto, ca-
deias de valor existem dentro de uma matriz complexa de institui¢des e industrias de su-
porte e sdo sustentadas por uma variedade de inputs criticos, incluindo recursos humanos,
infra-estruturas, capital, finangas, servigos, etc. (Sturgeon, 2001). Estes “inputs” nio sio
neutros relativamente as dindmicas globais de produgio e as pressdes competitivas que
destas emergem. Pelo contririo, sio estruturados, em grande medida, por essas dinamicas.

Por exemplo, no PARP, a anilise sobre a competitividade das PMEs nacionais
¢ feita a margem dessas dindmicas e das pressdes competitivas resultantes do avan-

¢o técnico e tecnoldgico, assim como das dindmicas regionais de acumulacio e seu

Por exemplo, parte substancial da actividade agricola de pequena escala (agricultura familiar)
ndo tem cardcter comercial (se tem é minimo), pelo que o uso intensivo de insumos aumenta os
custos de produgio e ndo necessariamente o rendimento familiar e, dificilmente, pode competir
com os camponeses médios e privados mais virados para o mercado - que sio os que de facto
usam os insumos e meios de produgio relativamente mais avangados (Castel-Branco, 1983).
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impacto na economia. Tais dinimicas colocam as firmas, as institui¢des, as politicas
necessdrias para a competitividade, numa necessidade de constante transformagio das
estruturas organizacionais (Lall, 2002; Lall, 2004).

Portanto, sectores, industrias e firmas requerem novas capacidades para gerir as
mudangas técnicas e a habilidade institucional para desenvolver novas capacidades
(Narula 2003, citado por Lall, 2004, p.4), o que, por sua vez, requer um suporte mais
efectivo a produgdo inicial, 4 aquisi¢do e dominio de novas tecnologias, etc. Assim, a
habilidade de gerar constantemente novas dindmicas de acumulagio ¢é essencial para
um crescimento alargado, diversificado e articulado (Ocampo, 2004). Um ambiente
institucional mais dindmico e disponibilidade de trabalho qualificado e capital (infra-
-estrutura, finangas, tecnologia, etc.) sdo factores importantes, mas nio determinantes
activos de um crescimento alargado e diversificado. Contudo, ajudar as firmas a iniciar
a produgio, a dominar as novas tecnologias, a inovar e a adquirir vantagens compe-
titivas ndo se resume a simples questdo de simplificar este ou aquele procedimento e
liberalizar o mercado de trabalho, mas obedece sim a um processo mais amplo de cria-
¢do de novas capacidades industriais para competir num mercado global — doméstico
e externo (Castel-Branco, 2002a, 2004).

LIGACOES ENTRE PEQUENAS E GRANDES EMPRESAS

Um dos objectivos estratégicos do PARP ¢ a promogio de ligagdes entre pequenas e
grandes empresas (particularmente os mega-projectos), como forma de estimular o
fornecimento de bens e prestagio de servigos.

Uma vez existentes, é realmente importante e necessrio considerar as dindmicas
dos mega-projectos e o potencial de ligacées que podem gerar dentro da economia. A
questdo que se deve colocar, em primeiro lugar, ¢ pensar em que é que a intervengio
publica é importante. Esta questio prende-se, sobretudo, 4 necessidade de a inter-
vengdo publica ser capaz de identificar o tipo de interac¢des possivel e susceptivel de
gerar dindmicas de procura continuas para as PMEs domésticas e desenvolver novas
capacidades industriais.

Como qualquer outra dinimica dentro da economia, os mega-projectos geram
focos de procura, capazes de gerar novas dindmicas de acumulagio a montante e a
jusante, a escala nacional. A questdo que se coloca é quio sustentdveis sio estes focos
de procura e até que ponto podem fornecer alguma base metodolégica para pensar em
estratégia industrial e processos de industrializa¢do dindmicos que gerem e multipli-

quem liga¢des dentro da economia.
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Anilises sobre mega projectos em Mogambique (Castel-Branco, 2002b;Castel-
-Branco, 2008; Castel-Branco & Goldin, 2003) mostram que estes sdo intensivos em
capital, tecnologia, qualifica¢des, etc. e, dada a complexidade dos processos produtivos
(a tecnologia, os recursos, as qualificagdes, os “standards”, os mercados, etc.), embarcar
na necessidade de criagdo de ligagoes entre pequenas e grandes empresas multinacio-
nais requer um “upgrading” das empresas nacionais, o que, por sua vez, requer elevados
custos de investimento na criagdo de novas capacidades industriais.

As experiéncias de sucesso e insucesso de algumas empresas nacionais, que de-
senvolveram capacidades industriais para o mercado doméstico, com base nas ligacoes
com mega-projectos, seria um dos pilares-chave de uma estratégia para apoiar o de-
senvolvimento de capacidades produtivas dentro da economia (Castel-Branco, 2003;
Castel-Branco & Goldin, 2003). Contudo, hd que ter aten¢do de que investir em
novas capacidades industriais pode ser bom se a economia como um todo for capaz
de absorvé-las, mas também pode ser mau se o foco for somente para mega-projectos
(Castel-Branco, 2002b).

Esta anilise coloca algumas questdes: olhando para o que existe (firmas, produ-
¢do, tecnologias, mercados, etc.), que capacidades industriais sdo mais prioritdrias para
desenvolver, para que finalidade e com que recursos? Qual seria o papel da intervengio
publica na identificagio de possibilidades reais e sustentdveis para promover ligacoes
entre PMEs nacionais e mega-projectos, sem constranger, necessariamente, a possibili-

dade de diversificar as capacidades industriais para a economia como um todo?"!

LIGACOES INTER E INTRA-SECTORIAIS

O desenvolvimento da base produtiva ndo pode ser conceptualizado sem olhar para
as relagdes intra e intra-sectoriais e o papel de cada sector ou actividade no processo
mais geral de acumulagio econémica e social.

O foco em abordagens sectoriais na andlise de processos de acumulagio cria
ruptura dos processos econémicos reais, pois ndo permite identificar as possibilidades
reais de interacgdo entre diferentes actividades, nem como estas actividades se cons-
trangem umas as outras. Por sua vez, a abordagem intersectorial na formula¢do de

estratégia para o desenvolvimento da base produtiva nio pode ser entendida como a

10

Castel-Branco & Goldin (2003) discutem com mais detalhe a experiéncia da Mozal na geragio de
ligacbes com empresas nacionais, as vantagens e problemas dos modelos de ligagdes desenvolvidos.
Esta questio chama a atengdo para se ter o cuidado de evitar que parte considerdvel do in-
vestimento das firmas domésticas em novas capacidades industriais seja absorvida a favor dos
grandes projectos (por meio de contratos de prestagio de servigos de curta duragio).
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soma das diferentes prioridades sectoriais. Mais do que reconhecer a necessidade da
estratégia produtiva ser de caricter intersectorial (como o PARP faz), é necessirio
perceber como diferentes actividades se interligam, porque se interligam e para formar
o qué. Por exemplo, o foco do PARP sobre o aumento da produgio e da produtividade
agraria (sobretudo da produgio de alimentos) nio responde a um problema concreto
de acumulagio (aumentar a produgio para qué, em que escala, para que mercado, etc.).
Ou seja, qual é o papel da agricultura no actual processo de acumulagio (fornecer bens
basicos de consumo e matérias-primas a pregos acessiveis para alimentar os processos
produtivos a diferentes niveis e escalas)?

O aumento da produgio e da produtividade agricola é vital para processos de
acumulagio industrial e de capital (Karshenas, 1995; Castel-Branco, 1997; Winter ez
al., 1997). Portanto, a agricultura, como qualquer outro sector, ndo é neutra relativa-
mente aos processos de acumulagio, e a compreensio da sua interacgdo dinimica é um
ponto de partida para pensar em estratégia de desenvolvimento de uma base produti-
va alargada e diversificada. O desafio é como transformar certas dinimicas sectoriais e
articuld-las com os recursos e as capacidades para responder as opgoes e objectivos da
estratégia produtiva. Por exemplo, como é que a politica fiscal e monetdria se interli-

gam com os objectivos de aumento da produgio e produtividade?

CONCLUSOES

Este artigo desenvolveu uma anilise sobre como o PARP trata da produgio e apresen-
tou algumas questdes especificas sobre como pensar no desenvolvimento de uma base
produtiva alargada e diversificada. O artigo argumenta que, para desenvolver uma
base produtiva alargada e diversificada, é necessdrio compreender o que existe e por-
que existe, encontrar o fio condutor comum que explica as virias dinimicas existentes
e a consisténcia e ligacoes entre elas.

Uma das principais preocupagdes levantada neste artigo é que a analise sobre a
produgido no PARP ¢ feita sem considerar os processos reais de acumulagio e de or-
ganizagdo social e técnica da produgio, os mercados e ligagdes que existem e em curso,
e que tém impactos sobre as dinimicas macroeconémicas, a alocagio e utilizagdo de
recursos e as oportunidades de op¢des reais de desenvolvimento.

Entretanto o artigo defende a existéncia de dinimicas reais (por exemplo, as

dinamicas dos mega-projectos minerais, as concessdes agricolas viradas para a expor-
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tagdo, caju, algodio, tabaco, etc.) geradoras de focos de procura, capazes de gerar novas
dinamicas de acumulagio a montante e a jusante. A andlise dessas dinimicas sugere,
por um lado, a necessidade de repensar as questdes de desenvolvimento da base pro-
dutiva que o PARP levanta, sobretudo na problemitica da organizagio da produgio e
nos objectivos de politica e estratégia industrial.

Os argumentos, os problemas e as questdes especificas apresentadas no artigo
levantam trés perguntas interessantes para reflexdo: (i) quais sdo os desafios para o
desenvolvimento da base produtiva? (ii) porque ¢ importante pensar em (e enfrentar)
tais desafios? (iii) o que estes desafios nos sugerem e para que direcgdo nos conduzem?

Os desafios de desenvolvimento da base produtiva devem levantar questdes fun-
damentais sobre processos de industrializa¢do: como mobilizar recursos adicionais
para a transformagio da estrutura produtiva, dadas as dinimicas reais de acumulagio
econdémica e social existentes. Estes desafios tém a ver com as op¢des de financiamen-
to da actividade produtiva directa (publica e privada) (Amarcy & Massingue, 2011;
Castel-Branco, 2011; Massarongo & Muianga, 2011), de politica monetdria e fiscal
(Ossemane, 2011; Castel-Branco & Ossemane, 2012) e seus constrangimentos espe-
cificos. Enfrentar estes desafios sugere uma ruptura completa com o tipo de aborda-
gem sectorial e dualista que o PARP revela, em direc¢io a uma abordagem mais me-
todolégica, dinimica e integrada de politica e estratégia industrial, que permita, com
base na compreensdo do que existe e porque existe, identificar as possibilidades reais
de interac¢io das dindmicas existentes e definir prioridades concretas, articulando os
recursos e capacidades (capital, firmas, tecnologias, qualificagdes, etc.).

Portanto, como conceber, apoiar e desenvolver estratégias, ac¢des ou actividades
que respondam as questdes ou problemas basicos de produgio que o PARP levanta,
e o papel de cada uma destas ac¢oes ou actividades no processo de transformagio e
desenvolvimento da base produtiva nacional? Por exemplo, qual é o objectivo e papel
do aumento da produgio e produtividade agriria no desenvolvimento de uma base
produtiva alargada e diversificada? Quais sdo as condi¢des de produgio e de mercado
(tecnologia, logistica, finangas, sistemas e ligagdes produtivos, etc.) consistentes para

prosseguir com a estratégia, as acgdes e actividades?
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OPCOES DE FINANCIAMENTO

DO INVESTIMENTO PUBLICO:

UM OLHAR CRITICO SOBRE
0 PARP 2011-2014

Sofia Amarcy

INTRODUCAQ

Em Mogambique o terceiro Plano de Acgdo para a Redugido da Pobreza (PARP) para
o periodo de 2011-2014 concebeu as suas linhas estratégicas, considerando como
foco o combate a pobreza e a promogio de cultura de trabalho, com vista a reduzir
a pobreza alimentar e a vulnerabilidade em Mogambique. O aumento da produgio,
da produtividade, a promogio do emprego, o desenvolvimento do sector privado, o
desenvolvimento humano e social sdo alguns objectivos especificos apontados pelo
PARP (GdM 2011).

Cada objectivo tragado no PARP apresenta determinadas prioridades. Por exem-
plo, para que haja um aumento da produgio e da produtividade agriria e pesqueira,
as prioridades tragadas sdo: (i) melhoramento e aumento do acesso aos factores de
produgio; (ii) facilitagdo do acesso aos mercados; (iii) melhoria na gestio sustentavel
de recursos naturais, entre outros. Para os demais objectivos encontra-se outras prio-
ridades. Estas prioridades representam, do ponto de vista prético, actividades, fungdes,
acgdes que devem ser realizadas dentro do periodo de 2012-14 (GdM 2011).

Mas, para que estes objectivos arrolados no plano possam ser cumpridos dentro
do periodo, é necessirio que estejam disponiveis recursos financeiros suficientes ou
que haja um plano de mobilizagio de recursos financeiros. E ainda que o PARP possa

ndo ter como objectivo debrugar-se sobre mecanismos de implementagio das princi-
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pais actividades alistadas, e principalmente sobre a mobiliza¢do de recursos financei-
ros, este perde algum sentido prético ao deixar de lado a discussdo sobre a capacidade
de financiamento das actividades em causa.

O presente artigo pretende analisar o tratamento que o PARP dd ao financia-
mento ao investimento publico. A andlise comega por colocar em discusso as actuais
opgoes de financiamento do investimento publico, passando depois para os problemas
e constrangimentos que estas op¢des apresentam. Por fim o artigo apresenta possiveis
alternativas que podem culminar com o aumento da capacidade interna de financia-
mento da despesa publica.

O argumento central que se pretende expor é de que um pais altamente depen-
dente de recursos externos, para honrar os seus compromissos em termos de despesa
publica, necessita de pensar estrategicamente sobre potenciais fontes de financiamen-
to doméstico para expansio dos niveis de investimento publico em sectores produ-
tivos. Além disso, com a recente prospec¢io de recursos minerais no pais, torna-se
primordial rever as politicas existentes de forma a absorver os ganhos que advém do

processo de prospec¢io e da futura exploragio destes recursos minerais.

CENARIO ACTUAL DA CAPACIDADE DE FINANCIAMENTO AO
INVESTIMENTO PUBLICO

O Cenirio Fiscal de Médio Prazo (CFMP), que visa responder as prioridades do
PARP, prevé que a economia cres¢a a uma taxa média de 7,8% em 2014 ¢ o PIB real
per capita passe dos 8,8% em 2011 para cerca de 10,1% em 2014. O CFMP estima
igualmente que o total de recursos para o cumprimento das actividades previstas no
PARP poderi crescer em cerca de 32% até 2014. Deste total, os recursos internos
aumentardo em média no periodo 2012-14, em cerca de 20%, essencialmente como
resultado do aumento das receitas fiscais. Para o mesmo periodo, o CFMP estima um
aumento em torno dos 60% do total dos recursos de investimento para os programas
ligados aos objectivos gerais do PARP (MPD & MF 2011).

As perspectivas de aumento do investimento publico para o periodo de 2012-2014
contam essencialmente com as seguintes fontes de financiamento: (i) Receita fiscal,
que se prevé que registe um aumento de cerca de 59% em 2014 comparativamente as

receitas arrecadadas em 2011; (ii) Crédito Interno. A previsio, segundo o CFMP, ¢ de

222 Desafios para Mogambique 2012 Opgées de Financiamento do Investimento Piiblico



que esta modalidade registe uma redugio nos trés primeiros anos de cumprimento do
Plano, sendo que, apenas em 2014, apresente um aumento em cerca de 59% relati-
vamente 20 ano anterior, situando-se em 1,378 milhées de M'T. Esta modalidade de
financiamento interno é realizada essencialmente através de emissoes de Bilhetes de
Tesouro (BT’s) e Obriga¢oes de Tesouro (OT’s) junto de entidades privadas e; (iii)
Parcerias Piblico-Privadas (PPP%). Este tipo de endividamento publico consiste em
acordos entre entidades do sector publico e do sector privado e sobretudo funcionam
a base de créditos comerciais, o que significa que os juros indexados sdo, em geral, altos
e os créditos sdo normalmente de curto prazo.

Segundo (Massarongo & Muianga 2011), o crescimento das receitas fiscais no
periodo compreendido de 1985-2009 foi bastante volatil. Além disso, o significativo
aumento das receitas fiscais nos tltimos dez anos (2000-2010) deveu-se 2 evolugio
do sistema tributdrio, com principal destaque para as melhorias nos processos de ar-
recadagio de receitas fiscais (ATM 2011). Este facto mostra que, 2 medida que se vai
alcancando maiores niveis de eficiéncia no processo de colecta de receitas, a percen-
tagem de aumento das receitas fiscais relativamente ao ano anterior tenderd a reduzir
até estagnar no ano em que se atinge o nivel méximo de eficiéncia na arrecadagio de
impostos. Devido a este motivo, pode-se questionar se o aumento das receitas fiscais
(nos moldes em que actualmente sio arrecadadas e mantendo todos os beneficios
fiscais existentes) serd capaz de cobrir as despesas or¢amentais em substitui¢do da
percentagem que a ajuda externa reduzir.

Ou seja, para que o PARP concretize a sua intengdo de alargamento da despesa
publica, é necessirio pensar primeiro em como mobilizar os recursos que nio estio a
ser absorvidos pela economia. E neste aspecto é importante fazer referéncia aos enor-
mes incentivos fiscais que actualmente sdo concedidos a multinacionais com interesse
em recursos minerais e que constituiriam fontes robustas de recursos financeiros se
estivessem a ser tributados pelo sistema nacional.

No que respeita aos recursos externos, o CFMP estima um decréscimo passando
dos actuais 15,8% do PIB em 2011 para cerca de 10,3% do PIB em 2014. Esta redu-
¢do no fluxo de recursos externos ¢é reflectida em todas as componentes dos recursos

externos, sendo que a maior queda serd nos donativos para projectos que passardo dos

actuais 9,3% do PIB para 6,2% do PIB em 2014 (MPD & MF 2011).
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CONSTRANGIMENTOS COM AS ACTUAIS OPCOES DE
FINANCIAMENTO AO PARP

FINANCIAMENTO ATRAVES DAS RECEITAS FISCAIS

De 2000 a 2010 o ricio fiscal que mede o peso das Receitas Fiscais sobre o PIB
aumentou de 11.5% para 19.6% (Grafico 1). Além disso, em 2010 as receitas fiscais
apresentaram um aumento nominal de cerca de 8% comparativamente a 2000 (ATM
2011). Essencialmente, as maiores taxas de crescimento das receitas fiscais verifica-
ram-se a partir de 2006, aquando da entrada em funcionamento da Autoridade Tri-
butdria de Mogambique (ATM). Este aumento das receitas poderia ser associado a
vérios factores, nomeadamente, o aumento dos niveis de produgio, a maior eficiéncia
na captagio de receitas, entre outros. No entanto, um aumento significativo no nivel
de colecta de receitas fiscais derivado da tributagdo dos sectores que comecam a ser
mais produtivos poderia causar um rompimento nas suas actividades devido ao alto
nivel de impostos a pagar, o que iria colocar em causa o desempenho destes sectores
que comecam a desenvolver-se. Neste caso em particular, o aumento das receitas este-
ve bastante associado ao aumento da transparéncia e eficiéncia na captagio de receitas,
o que levou a redugdo dos niveis de evasio fiscal, incorporando no sistema receitas que
ndo eram pagas ao Estado.

Nesta andlise devem-se igualmente considerar dois aspectos:

* Andlise do rdcio das receitas fiscais como percentagem do Produto Interno Bruto
(PIB): De facto, o racio fiscal atingiu em 2010 os 19.6% do PIB (precos cor-
rentes) contra a meta indicativa do Quadro de Avaliagio do Desempenho
(QAD) para 2010 de 18.1%. Porém nio foi um aumento essencialmente de-
rivado do aumento do produto adicional a ser tributado, mas um aumento
derivado da incorporagio dos sectores que deveriam pagar os impostos mas
estavam fora do sistema. Além disso, esta andlise ndo incorpora a questio da
elasticidade das receitas;

« Elasticidade das receitas: A elasticidade das receitas corresponde ao aumen-
to das receitas que ocorre de forma natural e que reflecte o desempenho do
crescimento econémico e o aumento da renda dos agregados familiares, do
aumento da produgido doméstica, do aumento do consumo de bens e servigos
tributdveis e que contribuem para o aumento do PIB. Portanto, a receita é
eldstica quando se ajusta ao crescimento do produto, porque depende do cres-

cimento do PIB para gerar niveis maiores de arrecadagio de receitas. Quando

224 Desafios para Mogambique 2012 Opgées de Financiamento do Investimento Piiblico



ndo ¢é considerada a elasticidade da receita, ou seja, a sua sensibilidade em
relagdo ao aumento do produto, ou quando esta receita é insensivel ao produ-
to, significa que o seu aumento nio estd associado ao aumento da produgio,
a0 aumento do rendimento dos agregados familiares e ao melhoramento do
desempenho econémico. Se o que acontece é¢ uma maior arrecadagio de recei-
tas derivada dos sectores que nio eram tributados, o crescimento das receitas
tenderd, ao longo dos anos, a reduzir, visto que o nivel de evasio fiscal estard

a caminhar para zero.

GRAFICO 1 EVOLUCAO DO RACIO DAS RECEITAS FISCAIS, MOCAMBIQUE 2000-2014
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Portanto, medidas de politica e mecanismos de redugdo de evasio fiscal contri-

buem para o “aumento” da colecta de receitas, sim, mas nio traduzem o grau acelerado

de crescimento do PIB e pode querer mostrar que os sectores que contribuem para o

rapido crescimento do PIB ndo sejam os mesmos responsaveis pela geragio de recei-

tas capazes de financiar o OGE.

Por isso, sendo maioritariamente explicado pelo aumento da eficicia da ad-

ministragio fiscal, este aumento das receitas fica dependente da rapidez da ATM

em alcangar a capacidade maxima de colecta de impostos, a partir do qual nao se

deve esperar um aumento muito significativo no nivel de receitas fiscais a colectar

(Grifico 1) (IMF 2010; GdM 2009; GdM 2010). Por exemplo, no grifico acima,
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nota-se que a projec¢io feita para os ultimos trés anos é de um crescimento nominal
das receitas fiscais. Além disso, o ricio fiscal ndo apresenta uma grande evolugio,
entre outros factores, porque a transparéncia e eficiéncia no nivel de captagio de
receitas (excluindo a incorporagio dos beneficios fiscais actuais) tende a chegar ao
seu nivel maximo.

Este argumento serve para colocar em questdo a capacidade de mobilizagio de
tontes adicionais de tributago, em especial através da eliminagdo de incentivos fiscais
que, no seu total, serviriam para aumentar o nivel de receitas fiscais em cerca de US$
170 milhdes anuais (Castel-Branco 2012). Ou seja, sem a mobiliza¢io dos recursos
fiscais ociosos devido aos incentivos redundantes que actualmente sio concedidos, as

receitas fiscais ndo vio crescer significativamente nos préximos anos.

FINANCIAMENTO ATRAVES DO ENDIVIDAMENTO INTERNO

O endividamento interno é outra opgdo de financiamento ao investimento publico. A
emissdo de BT’s é uma das componentes de endividamento, mas retira da economia
recursos financeiros que poderiam ser investidos em sectores produtivos, em troca de
activos financeiros voliteis ao preco dos BTs.

As projecgoes da divida publica apontam para um crescimento do total da di-
vida como percentagem do PIB até 2014 (Grifico 2). O recurso a esta modalidade
de financiamento tem estado a registar algum aumento desde 1999 (Massarongo &
Muianga 2011), no entanto apresenta alguns constrangimentos para os objectivos de
diversificagdo do investimento publico. Por um lado porque os créditos internos estdo
indexados a uma taxa de juro de mercado. Logo, para que o Estado possa cumprir
com os compromissos da divida, precisa de investir em actividades de alto retorno
financeiro e de retorno de curto prazo. Neste sentido, desvia recursos para activida-
des de caricter especulativo, e com altos retornos, em detrimento de actividades com
elevado valor social para os objectivos de diversificagio da produgio (Castel-Branco
2011; Castel-Branco & Ossemane 2012). Tal especulagio faz parte do processo de
financeirizagio do capitalismo especulativo onde apenas crescem os grupos econémi-
cos nacionais com elevado poder politico. Por outro lado, o recurso a divida interna
com altos juros pode levar a necessidades adicionais de endividamento futuro, o que
perpetua a divida publica, os encargos do Governo e o redireccionamento de recursos
para o cumprimento dos encargos da divida, aumentando assim as pressdes sobre a

mobiliza¢do de recursos para o financiamento do investimento.
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GRAFICO 2 TOTAL DA DIVIDA PUBLICA INTERNA E DO FINANCIAMENTO INTERNO, EM PERCENTAGEM DO PIB,
MOCAMBIQUE 2009-2014
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Além disso, se os créditos internos, de curto prazo e com altissimas taxas de juro,
crescerem, o tipo de despesa de investimento tenderd a mudar, concentrando-se em
actividades altamente lucrativas a curto prazo, porém apenas lucrativas em termos
financeiros para que seja possivel cumprir com os encargos de divida. Este reencami-
nhamento do tipo de despesa pode vir a ter repercussdes em todas as outras despesas
que digam respeito 4 funcio social do Estado e ndo s6. Compromete igualmente os
sectores dependentes da interven¢do do Estado para se desenvolverem, tais como os
sectores responsaveis pela produgdo de alimentos.

Um aspecto final é o facto de a politica monetdria estar actualmente direcciona-
da ao controlo da massa monetaria na economia. Isto leva a que, sempre que a massa
monetdria exceda o programado, ocorra o enxugamento do excesso via emissio de
BT’. Ou seja, a divida é contraida para estabilizar a massa monetdria e nio necessa-

riamente para efeitos produtivos.

FINANCIAMENTO PUBLICO COM RECURSO A PPP'S
As Parcerias Pablico-Privadas (PPP’s) consistem em acordos entre entidades do sec-
tor publico e do sector privado e sobretudo funcionam a base de créditos comerciais, o

que significa que os juros indexados sdo, em geral, altos e os créditos sdo normalmente
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de curto prazo. Estes dois factores conjugados levam a uma redugio do investimento
diversificado devido ao desvio de recursos para o pagamento dos créditos.

A maior justifica¢io para a criagio de PPP’s é a de que o Estado sozinho nio po-
derd cumprir toda a despesa prevista, e neste sentido entrariam os grandes investidores,
entre eles os bancos comerciais e investidores internacionais, que, com o acompanha-
mento do Estado, iriam financiar, construir e fazer a gestdo de activos que, a partida,
deveriam ser de inteira responsabilidade do Estado (Massarongo & Muianga 2011)

Porém, um problema com estes acordos é o facto de os sectores onde o Go-
verno precisa de investimento do capital privado ndo serem, em regra, os sectores de
interesse desse capital. O Estado desenvolve preferéncias para financiar projectos de
alto retorno financeiro em vez de projectos de alto retorno social, prejudicando, por
isso, o financiamento de actividades de menor rentabilidade que sdo priorizadas no
PARRP tais como a agricultura de bens alimentares para o mercado doméstico. Como
resultado dessa divergéncia, o Estado vé-se obrigado a direccionar estas parcerias para
investimentos mais lucrativos onde haja interesse do grande capital.

Decorrente deste ajustamento das necessidades do Estado as expectativas do
sector privado, passa a existir um cendrio em que se criam indmeras facilidades para
o capital privado, tais como incentivos fiscais, concessdes quase que gratuitas de
DUAT’s em que as taxas de terra para as grandes exploragdes comerciais sdo irrisérias.
Estas facilidades, mais uma vez, tendem a perpetuar o actual padrdo de acumulagio
em Mogambique que essencialmente nio é capaz de absorver os recursos que produz
e cria incentivos e condi¢des para a criagdo de um capitalismo sem riscos e com eleva-
dos custos para o Estado e que ndo geram receitas fiscais.

Por isso é necessirio que, no processo de descoberta de novas formas de finan-
ciamento da despesa de investimento, seja analisado o caricter oportunista de qualquer
investidor que encontre espago para a acumulagdo de capital sem riscos, o que apenas

cria campo para que o Governo consiga realizar menos e menos da sua despesa publica.

DESAFIOS DE IVIOBILIZA[;AD DE RECURSOS FINANCEIROS
PARA O INVESTIMENTO PUBLICO

O presente artigo pretendia trazer para debate uma discussio a respeito de como finan-
ciar a economia com recursos a meios internos, sem perpetuar a dependéncia em fontes

externas e sobretudo tirando o miximo proveito dos recursos internos existentes.
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A presente andlise pretendia, 4 luz do actual padrio de acumulagio e de produ-
¢do, apresentar alternativas de diversificagdo da produgio através da mobilizagio de
recursos financeiros internos e publicos, ou seja, aumentando a capacidade de arreca-
dagio de receitas do Estado e em geral as suas fontes de financiamento.

Uma das consideragoes retiradas do processo de andlise € o facto de ja existirem ac-
tualmente iniciativas de financiamento interno para actividades produtivas. No entanto,
existe igualmente um elevado potencial que ndo estd a ser aproveitado. Por exemplo, nas
receitas do Estado, é importante olhar para os factores que levaram a que, durante os lti-
mos dez anos, comegasse a acontecer um aumento significativo do nivel de arrecadagio de
receitas fiscais. Este aumento deve ser analisado ndo apenas de forma absoluta mas, acima
de tudo, nos factores que levaram a este aumento, nomeadamente a maior transparéncia na
arrecadagio de receitas. Esta transparéncia, no entanto, tem um nivel maximo que, ao ser
alcangado, ndo reflectird um futuro aumento do nivel de receitas. Este cendrio pode, no en-
tanto, ser revertido se a andlise da politica fiscal incorporar os vérios grandes projectos que
ndo estdo actualmente a ser tributados e que constituem fonte adicional de receitas fiscais.

A segunda consideragio a extrair do texto ¢ com relagio as PPP’s que, a parti-
da, podem parecer uma fonte aliciante de financiamento, na medida em que o sector
privado é quem financia e trata da logistica dos projectos acordados. Porém apresenta
igualmente alguns pontos fracos que estio dependentes de uma negociagio entre o
sector privado e o Estado. Ou seja, é necessdrio ter cautela para que o sector privado
sirva efectivamente de uma fonte de financiamento e nio de fonte de custos decorrentes

de incentivos para a produgio, para comercializagio, para financiamento, entre outros.
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MEGA-PROJECTOS NO MEIO
RURAL, DESENVOLVIMENTO DO

TERRITORIO E POBREZA:
0 CASO DETETE

Joao Mosca | Tomas Selemane

INTRODUCAO

O Governo de Mogambique vem implementando a versao doméstica do Poverty Re-
duction Strategy Paper (PRSP), conhecido por Plano de Acgio para a Redugio da
Pobreza Absoluta (PARPA). Houve duas edi¢oes do PARPA: a primeira entre 2001
e 2005, e a segunda, que vigorou entre 2006 e 2009. Actualmente, designa-se por
PARP, sem o A de Absoluta, desenhado para cobrir o horizonte temporal de 2011 a
2014 (GdM, 2011).

O PARP propée-se a responder a uma série de questdes de desenvolvimento
social e econémico. O presente artigo pretende abordar a ligagdo (in)existente entre
o PARP enquanto documento de orientagdo da politica econémica do Governo para
combater a pobreza e a realidade existente no terreno, nomeadamente, a cada vez
maior predominéncia da exploragdo de recursos naturais na economia mogambicana.
Em concreto, este artigo vai analisar o caso da explora¢do do carvio em Tete.

Pretende-se sugerir modelos e priticas de implantag¢do de grandes projectos que
reduzam os dilemas econémicos e de desenvolvimento, que promovam crescimento
econémico com beneficio dos territérios e do pais, socialmente mais equitativos, am-
bientalmente sustentaveis e ndo predadores dos recursos naturais.

Em termos de estrutura, este artigo conta com seis secgdes, a saber. A primeira

contempla a introdugio. A segunda secgio refere-se a0 PARP e 4 exploragio dos recur-
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sos naturais. A terceira apresenta alguns aspectos que relacionam a presenca de mega-
-projectos no meio rural com o desenvolvimento do territério e a agricultura como ele-
mento fundamental da pobreza em Mogambique. A quarta concentra-se na governagao
relacionada com a gestdo das situagdes no terreno resultantes da implantac¢io dos gran-
des investimentos, com particular énfase para a agricultura, como principal actividade
até ao inicio dos grandes investimentos, bem como para as recentes dindmicas na socie-
dade e no tecido produtivo local; nesta secgdo salienta-se a incapacidade da burocracia
publica em exercer as fungdes basicas de Estado, como seja o planeamento, a regulagio, a
fiscalizag¢io e a monitoriza¢do. A quinta secgdo destina-se a andlise do aprofundamento
dos padrdes de acumulagio centrados no exterior e a consequente (re)configuracio das
aliangas externas que sustentam o poder, excluindo ou secundarizando os grupos econé-

micos e sociais internos. Na sexta e Gltima sec¢o, faz-se uma breve conclusgo.

0 PARP E OS MEGA-PROJECTOS

Apesar de Mocambique se ter tornado num novo-rico em recursos naturais/mine-
rais!, um documento da dimensio do PARP apenas prevé vagamente “melhorar a
gestdo de recursos naturais de forma a aumentar o aproveitamento para a economia
nacional e as comunidades locais.”

O PARP enumera quatro acgdes consideradas necessdrias para se conseguir tal
melhoria:

* Aimplementagio da Iniciativa de Transparéncia na Industria Extractiva (ITIE);

* O desenvolvimento de um sistema de controlo de grandes contribuintes e dos

mega-projectos;
* O incremento dos beneficios para as comunidades resultantes da exploragio

dos recursos naturais;

Muitos dos recursos minerais jd eram conhecidos durante o periodo colonial, sobretudo os
minerais e em particular o carvio, as potencialidades da energia hidrica, o gis de Inhambane,
entre outros. Existiram razées que justificam a entio nio explora¢do desses recursos como as
seguintes: (1) a debilidade financeira portuguesa aliada ao nacionalismo econémico do Estado-
-Novo e ao isolamento do regime, o que dificultava o interesse do investimento estrangeiro; (2)
nio existia uma demanda internacional de alguns destes recursos, nio sé6 mas também porque os
“emergentes” ainda ndo possuiam as economias actuais como o défice ou os pregos internacio-
nais de outras fontes energéticas; (3) a guerra, sobretudo na sua fase final. A expressio novo-rico
representa nio a introdugio de novos recursos naturais (o que ndo é possivel), mas a existéncia
de investimentos e de produgdes, a maioria dos quais na sua fase inicial.
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* O cumprimento da legislagio para que as zonas e locais onde a exploragio de

recursos tem lugar beneficiem de alguma propor¢io das receitas dessa actividade.

Apesar de o PARP ser um documento relativamente novo (aprovado em Maio
de 2011) e que se espera que seja uma versio avangada dos anteriores dois PARPAs,
nenhuma das quatro propostas de acgdo acima apresentadas ¢ nova, muito menos
pode ser considerada original na concepg¢io do PARP.

Apresenta-se uma breve descri¢do e andlise de cada uma daquelas acgbes que
comprovam o acima referido.

+ Sobre a ITIE: A implementagio da Iniciativa de Transparéncia na Industria Ex-
tractiva em Mogambique comegou em Maio de 2009 quando o pais se tornou
candidato. A primeira fase do processo terminou em Junho de 2011, decorridos
dois anos, tendo o pais sido reprovado (considerado ndo cumpridor, mas com
progressos significativos). A reprovagio representa o insuficiente cumprimento
das normas e préticas transparentes no quadro daquela iniciativa global. Por-
tanto, a questdo da ITIE € antiga e tem conhecido muitos percal¢os. Por outro
lado, a implementagio da ITIE podera ser dificilmente considerada como uma
das acges tendentes a melhorar a gestdo das receitas dos recursos naturais e
minerais, dado que ela (nos seus moldes cldssicos, os mesmos em que Mogam-
bique estd a implementa-la) se limita a divulgar os pagamentos e recebimentos
da industria extractiva, ndo incluindo, portanto, outros elementos cruciais como
a transparéncia fiscal, a publicagdo dos contratos assinados entre o Governo e as
multinacionais?, etc. Nem as autoridades provinciais de Tete, e muito menos as
distritais de Moatize, conhecem os contetdos dos contratos mineiros (IMosca &
Selemane 2011), o que dificulta e ensombra o relacionamento entre os actores
locais da governagio e os representantes das empresas.

* Sobre o controlo dos grandes contribuintes: O PARP refere-se a tal controlo como
uma das ac¢bes com vista a melhorar a gestdo dos recursos naturais e mi-
nerais. A Autoridade Tributiria de Mogambique, na sua Direc¢io Geral de
Impostos, criou em 2010 uma Divisdo de Coordenagio de Mega-projectos e

Institui¢des Financeiras. Essa divisio vem complementar a ja existente Uni-

Para além da conhecida posi¢do governamental de ndo querer publicar os contratos assinados
com os mega-projectos, ¢ emblemdtica a recusa dos representantes dos mega-projectos em pu-
blicar tais contratos. Essa posi¢io ficou conhecida com a publicagdo do segundo relatério da

ITIE em Margo de 2012.
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dade dos Grandes Contribuintes. Isto é, tanto a Divisio de Coordenacio de
Mega-projectos e Institui¢oes Financeiras quanto a mencionada Unidade dos
Grandes Contribuintes sdo criagdes muito anteriores ao PARP e enquadradas
no plano de aperfeicoamento da administragdo fiscal em curso no pais. Fica,
portanto, absurdo um plano feito em 2011 estar a “prever” ac¢des existentes hd
mais tempo, como o caso acima referido.

* Sobre o incremento dos beneficios para as comunidades: desde que Mogambique
comegou a ser conhecido como um novo-rico em recursos naturais, na pri-
meira metade da década de 2000 intensificaram-se as exigéncias e questiona-
mentos sobre os beneficios da exploragdo desses recursos para as comunida-
des circunvizinhas (Selemane 2009; Selemane 2010). Diferentes sectores de
recursos naturais tém marcado passos diferentes: o sector florestal estd mais
avangado do que os sectores mineiro e petrolifero. Desde a década passada que
concessiondrios florestais estdo obrigados a canalizar 20% das suas receitas
(nos termos do n° 1 do art. 102 do RLFFB?) para as comunidades dos locais
onde os recursos florestais e faunisticos sio extraidos. Porém, sio conhecidas
vérias dificuldades que ndo tém permitido o cumprimento integral daquele
dispositivo legal®. Em contrapartida, desde 2007, a legislagio mineira e pe-
trolifera prevé um mecanismo similar ao das florestas e fauna bravia, sem que,
até ao momento, tenha sido operacionalizado algum mecanismo de aplicagio,
justificado por se aguardar, desde 2007, por um regulamento que defina a per-

centagem a ser transferida para as comunidades mineiras e petroliferas.

Esperava-se que a revisio da Lei de Minas, feita no decurso de 2011, incluisse
a questdo legal dos beneficios as comunidades. Pelo contririo, o Ante-Projecto de
Lei produzido pelo Ministério de Recursos Minerais, no seu artigo 5, dedicado ao
“desenvolvimento local”, limita-se a afirmar que a reversio de parte das receitas para

as comunidades locais sera feita através do Orcamento do Estado’ (Assembleia da

Vinte por cento de qualquer taxa de exploracio florestal ou faunistica destina-se ao beneficio
das comunidades locais da drea onde foram extraidos os recursos, nos termos do n° 5 do art. 35
da Lei n° 10/99, de 7 de Julho.

A implementagio da transferéncia nio tem sido efectiva para a maioria dos casos. Atrasos nas
transferéncias, alocagio parcial dos recursos, trimites administrativos inter-ministeriais com-
plicados, dificuldades de organizagio das comunidades, acesso a contas bancdrias, processos
de decisdo no seio das comunidades, entre outros aspectos, ndo tém permitido o usufruto dos
beneficios dos 20% do valor da exploragio florestal e faunistica.

A inclusio no orgamento do Estado nio implica uma obrigatoriedade de lei. A canalizagio des-
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Republica 2002). Portanto, muito longe do que se faz no sector florestal, onde conces-
siondrios florestais canalizam directamente um quinto das suas receitas aos comités de
gestdo, cujos membros sio eleitos pela prépria comunidade, assim como a planificagio
dos destinos a dar ao dinheiro.

Casos como o de Tete mostram que sdo necessarias mais acgoes em prol do de-
senvolvimento das pessoas residentes nas zonas mineiras. Os procedimentos dos reas-
sentamentos precisam de ser profundamente melhorados, tornados mais humanos, e

com possibilidades de melhoria das oportunidades de sobrevivéncia.

MEGA-PROJECTOS NO MEIO RURAL, DESENVOLVIMENTO DO
TERRITORIO E AGRICULTURA

A REALIDADE

Os estudos realizados sobre as zonas mineiras de Tete revelam vérios aspectos:

* A inexisténcia de um plano de ordenamento do territério reflectindo a espe-
cializa¢do produtiva, as infra-estruturas, a urbanizagio e o reassentamento da
populagio, as reservas naturais e ambientais, etc. O principio da priorizagio
da terra para fins mineiros (Conforme estabelece o n° 2 do art. 43 da Lei n°
14/2002, de 26 de Junho — Lei de Minas®)(Assembleia da Republica 2002)
tem relegado para plano secundirio a habitagdo, a agricultura e as pastagens,
infra-estruturas, etc. Em provincias onde se prevé a existéncia de recursos em
quase todo o territério, este aspecto surge com acuidade especial’.

* O crescimento das actividades, tanto no meio rural como nas cidades, verifica-
-se com implantagdo fisica cadtica, pressionando as infra-estruturas existentes
e com amplia¢des sem obediéncia de planos directores dos municipios e pelas

aptiddes e potenciais produtivos agririos no meio rural.

sas parcelas de receitas ficard refém das dotacdes (em quantidade e regularidade) que em cada
ano forem decididas. Em resumo, provavelmente nada exigird 4 governacio alguma dotagio
financeira que beneficie directamente as comunidades.

Tal disposi¢io legal diz que “O uso da terra para opera¢des mineiras tem prioridade sobre os outros
usos da terra quando o beneficio econémico e social relativo das opera¢des mineiras seja superior”. O
problema que se coloca, na pritica, ¢ o da inexisténcia de estudos comparativos que afiram a referida
superioridade dos beneficios econdmicos e sociais da mineragdo sobre outras actividades como a
agricultura, o turismo, a caga, etc. nos virios projectos de mineragio em curso no pais.

A provincia de Tete estd quase completamente esquartejada com licencas mineiras. Niassa segue
0 MEeSmo Percurso.
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* Os reassentamentos reflectem o referido: as populagdes sdo deslocadas para zo-
nas com solos menos férteis, com piores pastagens, mais distantes dos servigos e
mercados, sem meios de transportes publicos, menos oportunidades de desen-

volver actividades econémicas formais e informais, entre outros aspectos.

O nio planeamento do territério conduz necessariamente a conflitos de interesses
de vérias naturezas, o que ¢ agravado pela debilidade ou inexisténcia de normas de regu-
lagdo de conflitos ou ainda devido a regimes de propriedade estatais sem mercado “oficial”
e gerido com elevada rigidez, entre agentes econémicos de diferentes sectores, entre as
populagdes e os investidores, entre 0 Homem e a natureza (por exemplo, com a floresta e
o animal bravio), entre o crescimento, o ambiente e a biodiversidade. Em resumo, a densi-
dade de mono-actividades pode provocar rupturas nos equilibrios e funcionalidades entre
o Homem a natureza e a economia, com efeitos negativos de longo prazo.

O desenvolvimento da industria de extrac¢do mineira estd directamente rela-
cionado com a questdo do acesso a terra. O uso e ocupagio da terra necessdria para a
actividade mineira carece de DUAT. O DUAT atribuido com esse fim tem um peri-
odo de validade e dimenséo consistentes com o definido no titulo mineiro emitido e
¢ automaticamente renovado quando o titulo mineiro ¢ renovado® (Cambaza 2009).
Nos casos de Tete e Moatize, hd registos de vérios conflitos de terra cuja origem
sio os DUATSs das empresas mineiras (Mosca & Selemane 2011). Perante o actual
regime de propriedade da terra, 0o DUAT surge como uma garantia (mesmo que par-
cial). A longo prazo ¢ admissivel sugerir que as incontorndveis mudangas de geragoes
e as dinidmicas econdémicas e sociais, impordo novas regulamentagées sobre a terra,
inclusivamente no que se relaciona com os regimes de propriedade. Ou entio serio as
proéprias realidades que fardo lei.

O conflito entre o Estado e as popula¢des dependerd dos posicionamentos da
burocracia face as opgdes na resolucdo dos conflitos. Se existir a incapacidade de so-
lugdes acordadas, é provével a perda de credibilidade do Estado, o surgimento da
instabilidade social e a animosidade entre as empresas multinacionais e as populagdes.
As assimetrias dos poderes negociais entre as multinacionais, Estado e destes com as
comunidades poderido resultar em actuagdes violentas de diversas naturezas. Existem
ja sinais deste tipo de manifesta¢ées, como por exemplo: (1) o arranque de eucaliptos

das plantagdes dos projectos florestais; (2) incéndios postos em armazéns por ac¢io

8 Nos termos do n° 3 do art. 43 da Lei 14/2002 (Lei de Minas) e ndo da Lei 14/2000 como erra-
damente citado por (Cambaza 2009).
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humana ; (3) recusa de deslocagio para os locais de reassentamento’; (4) greves dos
trabalhadores das exploragdes mineiras; e (5) manifestagdes populares boicotando as
actividades de exploragio e transporte de minérios, como o caso da revolta popular de
Cateme (Tete) a 10 de Janeiro de 2012, onde a populagio reassentada colocou barri-
cadas na linha férrea que liga Moatize ao porto da Beira, impedindo a circula¢do do
comboio transportando carvao’.

Virias fontes (Henrique 2012; Vunjane 2012; Pantie 2012; Muchanga 2012)
indicaram como razdes da revolta a falta de cumprimento das promessas por parte
da mineradora Vale, no respeitante ao pagamento das indemnizag¢ées devidas, a re-
paragio das fissuras das casas, solu¢io para as precirias condi¢des de vida (emprego,
alimentagdo e assisténcia médica), acesso a dgua potdvel, terra ardvel e energia, trans-
porte de e para Moatize e Tete.

A revolta de Cateme era de todo previsivel, porque houve, desde cedo, sinais claros
de forte insatisfa¢do popular inclusive das autoridades do distrito de Moatize — facto
escrito e publicado intimeras vezes por virios autores dentro e fora de Mogambique!™.

Os reassentamentos sdo realizados considerando apenas o factor “urbanistico”
- Construgio de casas de qualidade e tamanho varidvel' e arruamentos. Ndo existem
nesses locais acgdes de extensdo rural, prestacdo de servicos a produgio, comerciali-
zagio, etc. Existem locais de reassentamentos construidos e habitados hd mais de um
ano, estando a populagio a ser abastecida de dgua por camibes-cisternas que trans-
portam dgua a mais de 40 Kms. As terras agricolas nio estdo distribuidas e os solos
sdo pedregosos. Nestas condigdes, ¢ ficil prever a redu¢do da produgio e necessidade
de ajuda alimentar.

O predominio de uma actividade econémica (mineragio) dificulta o crescimen-
to de outras actividades com possibilidade de criagdo de externalidades conhecidas em

situagbes similares, como por exemplo:

Este posicionamento foi verificado durante o trabalho de campo que originou o livro EL DO-
RADO TETE: Os mega-projectos de mineragdo.

Como nas outras manifestagdes populares, em Cateme a Policia da Republica de Mogambique
(PRM) e a Forca de Intervengio Répida (FIR) responderam com repressio desmedida, dispa-
rando gés lacrimogéneo e detendo 14 pessoas consideradas lideres da revolta. Depois de tenta-
tivas de abafamento do caso por parte da imprensa — sobretudo a mais alinhada com o governo
— dias depois, vérios 6rgios de informagio nacionais e estrangeiros deram cobertura ao assunto.
Este caso suscitou uma onda de solidariedade com as vitimas, dentro e fora de Mogambique.
1 Sio disso exemplos: Selemane (2010); Mosca & Selemane (2011); Vunjane (2011).

Existem reclamagdes das populagbes reassentadas alegando casas construidas sem fundacoes
nem vigas de ferro deixando duvidas quanto a seguranca das mesmas.
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* Nio emergéncia da pluriactividade para diversifica¢io da produgio e fontes de
rendimento como estratégia de redugdo do risco e consequente maior vulne-
rabilidade das populagdes e alteragdes produtivas e estratégicas das empresas
multinacionais.

* Proletariza¢ido ou semi-proletarizagio da populagio a curto prazo, sem os ne-
cessdrios ajustamentos culturais e de profissionalizagio em sistemas de pro-
dugido e organizac¢bes “modernas” com efeitos sobre o trabalho (por exemplo,

o elevado absentismo) e a produtividade.

A criagio de emprego que tem sido apresentada como um beneficio local destes
investimentos deve ser analisada sob virias perspectivas: (1) o investimento ¢ inten-
sivo em capital sendo o ratio investimento por emprego, em alguns casos, de muitas
centenas de milhdes de délares; (2) O emprego local é sobretudo de trabalhadores nio
qualificados™ a quem sdo pagos saldrios considerados “melhores” pelas mineradoras
porque superam o saldrio minimo legalmente estabelecido no pais. Isso mesmo quan-
do consideradas as refei¢oes tidas nas empresas e a assisténcia médica'®; (3) o saldrio
deve ser analisado também pelo seu custo de oportunidade, isto é, 0 que se deixou de
ganhar (rendimentos, tarefas de natureza social no quadro da divisdo social do traba-
lho no seio das familias, etc.), para que um membro do agregado familiar se assalarie.

Os principais beneficidrios dos grandes projectos sio as empresas subcontratadas
(geralmente de capital externo) a quem sio atribuidos trabalhos como o da recupera-
¢do/construgio de infra-estruturas (caminhos-de-ferro, portos, logistica, transportes,
habitagdo, hotéis, estudos, etc.). A importagio ou contratagio de empresas estrangei-
ras reside principalmente no facto de o tecido econémico nacional nio ter capacidade
para satisfazer a demanda das multinacionais®. Localmente, existem alguns efeitos

dinamizadores sobretudo derivados da demanda de habitagio, hotelaria e restauragio,

Em Tete, como em todo o pais, existe uma quase nula oferta de trabalho de profissdes com
qualificagio média (técnicos de minas, mecinica, electricidade, agricultura, etc.) e basica (ope-
radores de mdquinas, motoristas, electricistas, mecanicos, etc.). Este facto é derivado da secun-
darizagio ou negligéncia da politica educativa em relagio a formagio bésica e média.

Estes “beneficios” devem ser analisados segundo légicas empresariais de assegurar maior pro-
dutividade, menor absentismo e redugdo dos riscos inevitiveis de “doengas profissionais”. No
caso das minas de carvio estd estudado em outras realidades a maior incidéncia de doengas
respiratérias nas zonas de mineragio (no caso do carvao).

O exemplo da importacio de alimentos da Africa do Sul para os refeitérios das empresas ¢
muito comentado como critica. Porém, nio existem, em Tete ou no pais, empresas agricolas
capazes de fornecer as demandas em quantidades, com a qualidade e regularidade exigidas pelos
compradores.
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transportes de curta distdncia e pequenos negécios de um mercado segmentado de
baixa renda (por exemplo, comércio de produtos agricolas e animais, terrenos e habi-
tagio nos subtrbios das cidades, etc.).

A dinamizagio da economia local ¢ ainda derivada da crescente procura devido
a imigracdo de técnicos estrangeiros e de outras zonas do pais'®, pela massa monetdria
introduzida pela cultura do tabaco!” e por comerciantes que adquirem bens locais
(sobretudo milho, batata e cabritos) para venda em outros pontos do pais’®.

O incremento da demanda de virios bens e servigos tem provocado uma sig-
nificativa inflagio autdrquica®. Os principais afectados sdo as populagdes de baixo
rendimento através do chamado imposto da inflagdo.

Em resumo, o caso de Tete nio indica que exista planeamento fisico do ter-
ritério integrando actividades econémicas e sociais, infra-estruturas e povoamento,
numa perspectiva de longo prazo e de um desenvolvimento equilibrado do territério,
onde o planeamento para o mercado ¢ fundamental®. Segundo, nada sugere que os
rendimentos, as oportunidades de negécios e o acesso aos servicos das populacdes
directamente abrangidas tenham melhorado. Terceiro, ainda nio emergiu um tecido
empresarial nacional em resposta as demandas de servigos e bens dos mega-projectos.
Quarto, é destacdvel que existe uma pirdimide de beneficidrios que, de uma forma

simplificada, se apresenta no quadro seguinte:

Uma parte significativa do pessoal nacional contratado pelas multinacionais é oriunda de Mapu-
to, Beira e Quelimane. As profissées especializadas (mecanicos, electricistas, etc.) sio ocupadas
sobretudo por pessoas provenientes dos vizinhos Zimbabué, Zambia e Malawi.

A empresa Mozambique Leaf Tobbaco adquire tabaco aos pequenos produtores em regime de
subcontratagio de virias dezenas de milhoes de délares.

Existe bastante comércio de bens produzidos em Tete e que sio adquiridos por comerciantes
informais para venda em viérios pontos do pais, inclusivamente em Maputo.

Nio ¢é possivel estabelecer a taxa de inflagio segundo os métodos tradicionais de cdlculo.
Porém, os dados recolhidos no trabalho de Mosca & Selemane (2011) revelam claramente uma
importante inflagdo local, de bens e servigos.

Entende-se por planeamento para o mercado a realizagio pelo Estado de um conjunto de fun-
¢bes de gestdo macroecondémica, de regulagio, investimento publico, de criagio de condigbes
para uma crescente melhoria do ambiente de negécios e de edificagio de uma economia com-
petitiva, que permita que o tecido econémico opere sem grandes distor¢des dos mercados (in-
tervengio publica, monopdlios, dificuldades de comunicagdes, burocracias entorpecedoras, falta
de transparéncia e corrupgio).

20
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QUADRO 1 HIERARQUIA DE BENEFICIARIOS E PERDEDORES

BENEFICIARIOS/GANHADORES

ESTRANGEIROS NACIONAL/MAPUTO

Construcao civil (portos, ca- Técnicos de qualificacdo elevada
minhos-de-ferro, habitacdo)

Transportes pesados de lon-

ga distancia Técnicos especializados

Logistica (alimentacao, assis- Grande e média especulagdo de
téncia técnica, etc.) licencas de exploragao
Consultorias Consultorias

Técnicos de qualificacao ele-

vada

Técnicos especializados

PERDEDORES

NACIONAL/LOCAL

Especulacao de licengas
Construcao e manutencao imobiliaria
Hotelaria e restauracao

Transportes de curta distancia

Aluguer e especulagdo imobilidria e de
terrenos

Pequenos negécios derivados do aumen-
to demografico e de rendimento

Benesses de funciondrios publicos
Emprego nao qualificado

Actividades ilicitas

Populacao reassentada
Imigrantes sem emprego

Populagdo em geral por efeitos ambien-
tais

Populacao de renda baixa pelo efeito in-
flacao

Funcionarios publicos e desempregados
pelo efeitoinflacao

FONTE Construgao dos autores com base em trabalho de campo realizado em 2011 em Tete e Moatize.

Os limites entre as diferentes fontes de rendimento (beneficidrios) nio sio es-

tanques. Existem beneficidrios externos e locais. Seria interessante que fosse possivel a

realizagio de estudos para quantificar as propor¢des entre os diversos tipos de agentes

econémicos, assim como o nimero de beneficidrios e perdedores*. Ndo obstante, é

verificivel uma divisio do trabalho entre empresas/actores econémicos nacionais e

21

Parece evidente que sd0 0s pObl‘CS 0s que suportam 0s custos sociais dos mega—projectos: (o8]

reassentados de forma directa, conforme ja referido no texto, a populagdo que se desloca para
Tete ¢ Moatize em busca de emprego e oportunidades, a populagdo em redor das exploragoes
mineiras pelos efeitos ambientais e a populagdo em geral devido ao efeito da inflagdo sobre o

poder aquisitivo.
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estrangeiros, com segmenta¢do do mercado e poucas relagdes entre si. Os benefici-
drios locais sdo sobretudo dos sectores de servi¢os ndo apenas em consequéncia da
actividade mineira mas também da producio local e de demandas criadas de outros
projectos. Isto €, até a0 momento, a resposta do tecido produtivo foi limitada e o au-
mento de actividades de pequena escala que se verifica ndo é somente consequéncia da
actividade mineira, mas também da produgio e comércio do tabaco.

A partir do quadro atrds pode-se induzir da existéncia de dinimicas econé-
micas e sociais que reconfigurardo grupos econémicos e fenémenos de mobilidade
social. Os primeiros sinais indicam a emergéncia de pequenos empresérios benefi-
ciando de uma demanda de segunda e terceira ordem (ou “anel”), que configuram
padrdes de acumulagdo secunddrios ndo directamente relacionados com os grandes
investimentos externos. A elite das burocracias pode beneficiar através de relagdes
nio transparentes e perigosas (veja mais adiante). Grande parte da populagio serd
provavelmente perdedora pelo efeito da inflagdo autdrquica, dos reassentamentos,
da imigra¢do com expectativas nao concretizadas e, a longo prazo, devido aos efeitos
ambientais negativos.

E possivel realizarem-se estudos ex ante (antes do facto) da produgio, permitin-
do a tomada de medidas de antecipagio. Actualmente, os estudos tém como objectivo
a verificagdo de consequéncia ex post (depois do facto) com limitadas possibilidades

de correcgio das falhas.

0 PARP E OS DESAFIOS PARAAAGRICULTURA

Sendo a agricultura e a produgio alimentar consideradas fundamentais no combate a
pobreza, pretende-se, nos pardgrafos seguintes, verificar o que estd previsto no docu-
mento do PARP e qual a realidade nas zonas mineiras de Tete. Expdem-se primei-
ramente quais os objectivos e estratégias (apenas os titulos), fazem-se comentirios
gerais e finalmente refere-se a relagio entre o documento e a realidade actual de Tete.

Em relagdo a agricultura, sucedem-se os programas e estratégias mas nio existe
a transformacio estrutural nem redu¢io do défice alimentar, mantém-se a baixa pro-
dutividade e persiste a pouca competitividade da agricultura. Estas persisténcias sio
principalmente resultantes de politicas descontinuas, inconsistentes e incoerentes em
relagdo 4 agricultura, o sector que se define como a base do desenvolvimento. Apenas
alguns exemplos recentes para fundamentar os adjectivos referidos: (1) descontinuas

por mudangas de documentos de estratégias (com pontos e enfoques simultaneamen-
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te semelhantes e diferentes)* ou a introdugdo pontual e passageira de objectivos (caso
da jatropha); (2) inconsistentes porque geralmente nio fundamentadas em estudos
mas sim justificadas por motivagdes politicas (caso do PROAGRI); (3) a valorizagio
do metical é um exemplo incontestivel de incoeréncia entre o discurso politico rela-
cionado com a agricultura e a prética da politica econémica (neste caso da politica
monetiria).

O Estado, além da incapacidade institucional para o exercicio das suas fun¢des
como referido, tem revelado uma clara decisio de ndo prioriza¢do da agricultura e
sim dos sectores associados ao investimento directo estrangeiro (complexo mineral
e energético) e a configura¢io de padres externos e que aprofundam a natureza ex-
travertida da economia. Na agricultura, por exemplo, sdo as culturas de exporta¢io
(algodio, caju, copra, madeiras e tabaco) as que tém merecido a atengdo dos centros
de decisdo na capta¢do de investimento, na atribui¢io de DUATs e licencas de ex-
ploragido, no crédito, na organizagio institucional, entre outros aspectos. Ndo existem
politicas econémicas que ajustem ou corrijam a tendéncia de alocagio de recursos
realizada apenas pelos mercados, onde as culturas alimentares ndo possuem vantagens
competitivas. Por exemplo:

* O or¢amento publico poderia ser um instrumento de interveng¢do do governo:

porém, a agricultura, com excepg¢do dos ultimos trés anos, recebeu menos de
3% dos gastos do Estado. Sendo a agricultura definida como base do desen-
volvimento, pode questionar-se acerca da constitucionalidade dos sucessivos

orcamentos®.

2 Existiram politicas agrdrias muito diferenciadas e com variag¢des pendulares de grande ampli-

tude (socializagio (1975-1986), liberalizagio cadtica (sobretudo ao longo da década de noventa
ap6s a implementagio do Programa de Ajustamento Estrutural), Estratégia de Seguranca Ali-
mentar e Nutricional (2007-2015 elaborado em 2007), jatropha (2007), Estratégia de Extensio
Rural (2007), Estratégia da Revolugio Verde (2008), PAPA (Plano de Acgio para a Produ-
¢io Alimentar, 2008), Politica e Estratégia de Biocombustiveis (2009), Estratégia de Irriga-
¢do (2010), PEDSA (Plano Estratégico de Desenvolvimento do Sector Agririo 2011-2020,
aprovado em 2011), PROAGRI, PARP (Plano de Acgio de Redugio da Pobreza (2011-2014)
aprovado em 2011, PIP (Plano Integrado de Produtividade, 2011) etc. Alguns destes documen-
tos tiveram virias edi¢oes, por exemplo o PARPA T e II substituido pelo PARP, PROAGRI 1
E II, os PEDSAS, etc. Mosca (2010) afirma que os documentos de politicas e estratégias nio
resultam de necessidades da governagio, mas de condi¢des impostas pelos parceiros da comuni-
dade internacional para a aprovagio de planos e orcamento da cooperagio. Sio ainda politicas
de defesa do poder, como ¢ o caso da valoriza¢io do metical durante o ano de 2010.

O Artigo 103, n° 1 da Constitui¢do, afirma que, “na Republica de Mogambique, a agricultura
¢ a base do desenvolvimento nacional”. No n° 2 do mesmo artigo, especifica-se que “O Estado
garante e promove o desenvolvimento rural para a satisfagdo crescente e multiforme das neces-
sidades do povo e o progresso econémico e social do pais”.
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* O desarmamento alfandegério ao nivel da SADC foi realizado sem quaisquer
estudos sobre os efeitos na agricultura e particularmente sobre a produgio
alimentar’: todos os sinais indicam uma clara desvantagem da agricultura
mocambicana e as dificuldades de colocagio de produtos nacionais quando
existem bens similares ou suceddneos nos mercados.

* Sectores de fornecimento de servigos aos produtores foram desmantelados
sem criagdo de alternativas (produgio e venda de sementes e insumos, manu-
tengdo de infra-estruturas com regadios, o estado estaciondrio ou regressivo
da extensdo rural, etc.), na expectativa de que o mercado tudo resolveria.

* Secundarizagdo do investimento publico em relag¢do as infra-estruturas rurais,

como por exemplo, as estradas que articulam localidades e zonas produtoras.

O conjunto de factos e préticas apresentados revelam que ndo foram encontra-
das as politicas para a produgdo alimentar. Estando identificado que a principal com-
ponente da pobreza no meio rural é a nutricional, entio ndo sio provaveis melhorias a
curto prazo na segurancga alimentar e na redugio da pobreza. Por exemplo, Cunguara
e Hanlon (2010), recorrendo aos resultados do “Grupo de Estudos 2009”%, argumen-
tam que a nivel nacional, a ma nutri¢do crénica (baixa altura por idade) para criangas
menores de cinco anos baixou de 48% em 2003 para 44% em 2008. Mas o valor ainda
¢ considerado muito elevado pela Organizagio Mundial da Saide (OMS).

O que se passa nas zonas mineiras revela sinais do aprofundamento da contra-
digdo entre o discurso ¢ a realidade do combate a pobreza.

Em Tete e Moatize, ndo sio visiveis ac¢des da agricultura para que surjam pro-
dutores com capacidade de produgio de quantidades, regularidade, qualidade e pregos
que satisfagam a demanda das empresas mineiras®. Por causa disso, mas também
devido 2 assimetria de informagio e inexisténcia de politicas publicas que promo-
vam o agro-negdcio, diversos tipos de legumes produzidos na cintura verde de Tete
apodrecem por falta de mercado®. Angénia, que foi um grande produtor de batata,
abastecendo a cidade de Maputo e o norte do pais, é agora incapaz de responder as

necessidades desses projectos.

2 Um dos raros estudos de que hd registo é de Castel-Branco (2005).

% Trata-se do Grupo de Estudos de Aprofundamento na drea de nutrigio, de 2009. Relatério de
Avaliagio de impacto do PARPA II 2006-2009.

% O caso dos 1,500 frangos por dia para o refeitério da Vale ¢ conhecido. O tomate, a batata ¢ a
cebola, entre outros vegetais, sio importados da Africa do Sul.

% Conforme o jornal Noticias de 15 de Setembro de 2011, “devido 2 falta de mercado — Produ-

¢do apodrece na cintura verde de Tete”.
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As pessoas reassentadas nio sio assistidas por extensionistas nem existem acgdes
especificas para compensar as mudangas de local® de produgio para terras menos férteis
e pastagens mais distantes dos locais de residéncia®’. Nenhuma das ac¢des previstas no
PARP para a agricultura foram ou estdo sendo realizadas nas zonas dos grandes inves-
timentos. Para além de que nada indica que venham a ser realizadas num futuro breve.

As prioridades e os objectivos estratégicos e do PARP para a agricultura e as
pescas sdo as seguintes (GdM 2011, pp.19-22):

Objectivo geral: Aumento da Produgio e Produtividade Agriria e Pesqueira

Prioridade 1: Melhorar e aumentar o acesso aos factores de produgio.

* Fortalecer a capacidade dos servigos de investigagdo na produgio de tecno-
logias para a produgdo de alimentos que sejam adequadas as caracteristicas
agro-ecoldgicas do Pais.

* Aumentar a producio e melhorar o acesso aos insumos.

* Promover as associagdes e cooperativas de produtores para criar economias de
escala na utiliza¢do de infra-estruturas, servicos e insumos.

* Promover a expansio e utiliza¢io de investimentos publicos e privados em
infra-estruturas com impacto em zonas com potencial produtivo.

* Aumentar e facilitar o acesso 2 mecanizagio e trac¢do animal.

° Garantir 0 aCesso A0S recursos naturais.

Prioridade 2: Facilitar o acesso aos Mercados.

* Melhorar e expandir as infra-estruturas e servi¢os de transporte.

* Promover a industria de agro-processamento para o aproveitamento dos re-
cursos locais.

* Melhorar a gestio pés-colheita e pés-captura.

* Facilitar o acesso aos servigos financeiros nas zonas rurais, assegurando o maior
alcance das mulheres.

* Aumentar o acesso 2 informagio do mercado.

% Receberam, no momento da deslocagio, uma “cesta” com géneros alimenticios considerados

pelos “doadores” (empresa mineira) como suficientes para 3 meses, tempo insuficiente para as
familias obterem as suas primeiras colheitas. Ademais, o periodo referido nio ¢ suficiente para
a abertura de novas parcelas agricolas nem para o crescimento bioldgico das plantas até 4 matu-
ra¢do do produto. Desconhecem-se os critérios do tempo e do tipo de “cesta”.

As familias ja reassentadas, hd cerca 10 meses, ainda ndo comegaram a trabalhar nos campos.
Referem que os solos nio sio aptos (Mosca & Selemane 2011).
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Prioridade 3: Melhorar a gestio sustentdvel de recursos naturais (terras, dguas,
pescas e floresta).

* Melhorar o planeamento territorial e os mecanismos de gestao de terras.

* Adoptar medidas de prevencio e adaptagio as mudangas climdticas.

* Estabelecer um quadro normativo e operacional para a prevengio e controlo

das queimadas descontroladas.

Alguns comentdrios gerais sobre as prioridades e objectivos acima referidos:

* Nenhuma das prioridades e dos objectivos constitui alguma novidade no qua-
dro dos estudos e documentos existentes sobre o sector agririo e o desenvol-
vimento rural. Os factores que no tém permitido a melhoria do desempenho

da agricultura no estio referidos.

Grande parte dos pontos acima apresentados nio ¢ realizdvel no periodo do
PARP (2011-2014).

Elementos fundamentais de incentivo/promogio a produgio agraria nio estio

previstos como, por exemplo, o refor¢o da extensio rural e dos mecanismos de
transferéncia tecnoldgica, a comercializa¢do e a estruturagdo do tecido econé-

mico relacionado com a produgio agréria, entre outros.

Existem actualmente dinimicas econémicas e sociais que necessitam de abor-
dagens transdisciplinares por conterem elementos de conflito e que exigem

actuagdes preventivas da governagio.

Nio estd referido o que ja constitui um dado adquirido nas anilises do sector
agrdrio, que sdo as prioridades territoriais em fungio da combinagio de um
conjunto de factores que permitem respostas mais rapidas da produgio (apti-
ddes agro-climiticas e potencialidades produtivas, infra-estruturas, proximi-

dade e acesso aos mercados, populagio, disponibilidade de terra, etc.).

AREALIDADE E O PARP

Comparando os pontos 3.1 e 3.2 e as questdes da agricultura, pode afirmar-se que o

que acontece nas zonas mineiras de Tete tem pouca coincidéncia com o preconizado

no documento do PARP.
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EXPLORACAQ MINEIRA, AJUSTAMENTO DO ESTADO E DE
POLITICAS

AREALIDADE
A implantagio de mega-projectos, com processos produtivos complexos, tecnologias
de ponta, intensivos em capital, com fortes relagdes com o mercado internacional es-
pecializado através de multinacionais cotadas nas principais pragas de valores, exigiria
um profundo ajustamento do Estado: revisio de concepgio, estratégias e politicas de
desenvolvimento, da capacidade politica e técnica das instituicbes publicas especiali-
zadas, eficientes, com sistemas informatizados e cruzamento de bases de dados; uma
burocracia capacitada para o exercicio das fung¢ées de Estado, pelo menos na versio
minimalista de planeamento, regulamentagio, regulagio, fiscaliza¢do e monitoria; um
estado transparente, tecnicamente capacitado e com poder negocial.

A provincia de Tete pode ser considerada um bom exemplo da falta de capacida-
de de resposta do estado mogambicano a azdfama da mineragio. No estudo de Mosca
& Selemane (2011), foram detectadas incapacidades de desenvolver as actividades

minimalistas do Estado. Por exemplo:

* A Direcgio Provincial do Ambiente nio possui técnicos qualificados suficien-
tes®, laboratérios e outros meios para o exercicio de actividades de fiscalizagdo

e monitorizagao.

* O Governo Provincial outorga-se a representatividade dos camponeses junto
das multinacionais nas negocia¢es acerca da desloca¢do das populagoes. E
quando existem conflitos, qual o posicionamento? O Governo é sempre tido
como porta-voz e defensor das empresas mineiras como aconteceu aquando da

revolta popular de 10 de Janeiro de 2012 em Cateme.

* Foram detectadas ligagoes perigosas entre as empresas mineiras e o governo
provincial, como, por exemplo, pagamento de viagens para visitas, desloca¢es

de troca de experiéncias, financiamentos de cursos de curta duragio, etc.

30 Na altura do trabalho de campo (Julho de 2011), aquela direc¢do possuia 11 técnicos, sendo 7
de planificagio fisica ¢ 4 de outras dreas (Mosca & Selemane 2011). E os técnicos de minas?
Existem informagdes da formagio no exterior de centenas de técnicos para diversos niveis de
graduagio. Também existem informagées de que as multinacionais contratam grande parte dos
técnicos formados nas diferentes especialidades relacionadas com a actividade mineira. Reali-
zam-se inclusivamente reunides com os estudantes finalistas.
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* A Direcgio Provincial de Recursos Minerais e Energia revelou desconhecimento
sobre os contratos entre as empresas ¢ o governo. Pode especular-se sobre quem
sabe, na governagio a nivel central, desses contratos. A auséncia de transparéncia
e arrogincia manifestam-se no secretismo e no prestacio de informagio, recusas

em responder a cartas e acusagdes de anti-patriotismo a quem procura pesquisar.

A incapacidade de governagio e o secretismo sobre os contratos nio contribuem
para a resoluc¢do dos problemas e, sobretudo, para que a exploragio mineira beneficie a
populagio e as economias locais. Sdo necessarias negociagdes para um reassentamento
que interesse a todos ou que indemnize os patriménios tangiveis e ndo tangiveis com
valores ajustados, criando ambientes de confianga e condi¢des para que a produgio
alimentar e os rendimentos das familias aumente.

Se as populagdes nio estdo organizadas, formadas e informadas para o exercicio
da defesa dos seus interesses, competiria ao Estado a contrata¢do de entidades inde-
pendentes para esse efeito, isto porque a governagio nio pode ser simultaneamente
parte interessada e arbitral.

A Lei de Minas prevé a preferéncia da explora¢do mineira sobre qualquer outra
actividade econémica’®’. Nio estio definidos que estudos, que critérios e formas de
valorizagdo sdo necessdrios realizar e optar sobre as op¢des alternativas de uso do solo.
Este articulado pode tornar-se de dificil aplicagdo sem consequéncia sobre a produgio
alimentar e a pobreza dos camponeses. Por exemplo, é sabido que uma das principais
zonas produtoras agrdrias do pais, como é a Angénia, esti quase completamente li-
cenciada para a prospec¢io mineira e eventual exploracio.

E fundamental definir as metodologias ¢ o método de estimagio das

potencialidades econémicas segundo as diversas op¢des de utilizagio. Por exemplo:

* O que se pretende maximizar (divisas, receitas fiscais, lucros empresariais, imagem
do pais, nivel de rendimentos da populagio, bem-estar da populagio, reservas na-
turais e econdmicas para as futuras geragdes, etc.), em que prazos € com que uti-
lizagio do solo? Ou sio exigidos simples estudos econémicos de maximizagio de
receitas fiscais e de divisas, acompanhados de estudos ambientais sobre os efeitos

de curto prazo e realizados por organiza¢des mais ou menos independentes?

* Os estudos contemplam as projecgbes demograficas de longo prazo e as ne-

cessidades de espaco para o exercicio das fungbes econémicas e sociais? Quais

31 Conforme estabelece o n° 2 do art. 43 da Lei n° 14/2002, de 26 de Junho — Lei de Minas
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serdo os sistemas de produgio de longo prazo e quais as implicagdes sobre as

necessidades de solos e o respectivo planeamento fisico?

-

E importante contextualizar o discurso oficial que revela e cria grandes
expectativas dos beneficios da riqueza dos recursos minerais num contexto de grandes
incertezas. A agricultura no mundo, e também nos paises em desenvolvimento e em
Mogambique, deve ser analisada no contexto das evolugbes recentes da economia

mundial. Destacam-se os seguintes aspectos:

* “O crescimento da populagdo acima dos 7 mil milhées de humanos, com au-
mento da pobreza e do défice alimentar (e mesmo fome) em vastas zonas do
globo (principalmente em Africa), muitas vezes associado a conflitos violentos

e instabilidade politica e social.

A crise mundial de alimentos caracterizada pela subida dos pregos dos bens ali-
mentares no mercado internacional como resultado de varia¢des climaticas e
consequente reducdo da oferta das economias principais produtoras, seguido de
praticas especulativas e posicionamentos proteccionistas (reforgo dos stocks de se-
gurangca alimentar, cancelamento de exportagdes, etc.), agravando, em ciclo desvir-
tuoso, a espiral inflacionista®, aumento dos pregos das fontes energéticas, redugio

da produtividade dos paises maiores produtores de alimentos (Jorge 2012).

Procura, por parte das economias emergentes, de grandes volumes de recursos
energéticos (petrdleo, carvio, gis, electricidade), de terra para a produgio de
matéria-prima (bio-combustiveis, soja, etc.), produgio industrial de madeira

para pasta de papel, entre outros.

A abertura crescente das economias a escala global e regional, muitas vezes em pro-
cessos precipitados que confrontam economias com dimensdes, capacidade com-
petitiva, estruturas econémicas muito diferenciadas, colocando as economias po-

bres mais expostas e vulnerdveis aos efeitos nao desejaveis do mercado liberalizado.

A produgio em grande escala implica a posse e o controlo dos recursos terra,
dgua e fontes energéticas aparentemente abundantes em algumas economias menos

desenvolvidas.

32 “Entre Setembro de 2006 e Junho de 2008, os precos de referéncia no mercado mundial aumen-

taram 70%, em particular para o trigo, o milho, o arroz e os produtos licteos, sendo acompanha-
dos por subidas, ainda que menos acentuadas, dos pregos da carne de aves e dos 6leos vegetais”,

Jorge (2012, p. 159).
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Internamente, ¢ considerado bom o desempenho da economia, tendo em con-
ta o ritmo de crescimento, a relativa estabilidade macroeconémica, mesmo que com
indicadores elevados e com os principais balangos financiados pela cooperagio (acu-
mulagio, orcamento publico e balanga de pagamentos), a entrada de capitais externos
para o investimento, a imigra¢do estrangeira em busca de pequenos negécios e de
emprego, como consequéncia da crise na Europa®.

Os volumes da cooperagio tendem a baixar, ndo apenas devido a crise interna-
cional, como também em consequéncia dos governos europeus estarem em ciclos po-
liticos de centro-direita com diferentes concepgdes de cooperagio (comparativamente
a governos de centro-esquerda) e ainda alguns erros politicos internos, como foi o caso
de situages pouco transparentes nas tltimas elei¢des gerais, baixo comprometimento
e eficdcia na luta contra a corrupgio, poucos avangos nas reformas econémicas e na
democratizagio da sociedade. Os discursos oficiais, excessivamente optimistas quanto
a riqueza e ao papel dos recursos naturais no desenvolvimento®, podem fazer pon-
derar acerca dos volumes de influxos da cooperagio levando a reducao dos mesmos.

Por outro lado, persiste a pobreza em niveis acima dos 54,7% da populagio.
Com o aumento do nimero de pobres devido ao crescimento demografico®, as desi-
gualdades sociais tendem a aumentar, a produgio agricola e especialmente de alguns
bens alimentares essenciais ndo aumenta significativamente (Mosca 2010), os riscos
de instabilidade social urbana estdo latentes, a md qualidade do ensino foi assumida
pela governagio, a competitividade da economia ndo evolui favoravelmente (IMosca
et al. 2012), o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), o Indice de Percepgio da
Corrupgio (IPC) e o Doing Business regrediram nas ultimas avaliagdes das respectivas

organizagdes internacionais®.

33 A recente imigragio europeia é sobretudo de Portugal. Existe um fenémeno de menor dimen-

sdo a partir da India e do Paquistio, além da proveniente de paises africanos (principalmente
nigerianos, somalis, etiopes, e senegaleses — por ordem alfabética).

Assiste-se a discursos optimistas e simultaneamente nervosos. As elevadas expectativas de cres-
cimento rdpido dos beneficios dos recursos naturais contradizem-se com as realidades e inde-
cisbes acerca das vias e capacidades de escoamento dos minerais, da gestdo de todo o sistema
produtivo adjacente a actividade principal e as capacidades do Estado em desenvolver e salva-
guardar os interesses nacionais face a naturais pressdes externas.

As taxas de pobreza estimadas para 2003 ¢ 2008 ponderadas com a populagio dos respectivos
anos indica o aumento de perto de 2,8 milhdes mais de pobres (Mosca ez al. 2012).

Mosca (2012) analisa os ultimos indicadores internacionais, referindo-se ao caso de Mogam-
bique. “O Doing Business de 2012, indica o retrocesso de Mog¢ambique no ranking internacio-
nal e no contexto da Africa Austral. (...) O Indice de Desenvolvimento Humano indica que
Mocgambique se localiza na 1842 posi¢io entre 187 paises avaliados (...) O dltimo relatério
Regional Economic Outlook do Fundo Monetdrio Internacional (Outubro de 2011) refere que,

34

35

36
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Em resumo, Mogambique atravessa um periodo de expectativas elevadas mas
com grandes dificuldades internas, tanto econémicas, como politicas e sociais. A pra-
tica da governagio indica uma clara priorizagdo para o sector externo (investimento
externo, cooperagio e diplomacia econémica) embora com discursos para dentro do

pais onde ¢ ressaltada a luta contra a pobreza” (Mosca 2012).%

0 PARP E ABOA GOVERNACAQ
As prioridades e os objectivos estratégicos e do PARP para a boa governagio sio as

seguintes:

Prioridade 1 — Melhorar o acesso e a qualidade de presta¢do de servigos puiblicos
aos cidaddos em toda a expansio territorial.
* Melhorar a qualidade dos servigos do Sector Piblico em particular os BAUS.

* Alargar a oferta de servigos (fisico e tematico).

Prioridade 2 — Combater a corrupgio nas institui¢des puiblicas.
* Aumentar a transparéncia e a prestagio de contas.

* Fortalecer os mecanismos de controlo interno e externo.

Prioridade 3 — Descentralizagio e governagio local.

* Garantir a reforma e capacita¢io institucional da administragdo local.

* Consolidagio e capacitagio do funcionamento dos municipios e melhoria do
desenvolvimento urbano.

* Reforgar a participacio do cidaddo na acgio governativa.

Prioridade 4 — Consolidar o Estado de Direito Democratico.

* Garantir o acesso a Justica a todos os cidaddos, em particulara os economica-
mente desfavorecidos.

* Prevenir e combater a criminalidade com particular realce da corrupgio e dos

desvios de recursos do Estado.

além de elogiar o comportamento da economia mogambicana pela persisténcia do crescimento
econémico e o acerto (na perspectiva do FMI) das politicas econémicas conjunturais para fazer
face a crise internacional, volta a sublinhar que o tdo elogiado crescimento econémico gera mais
pobreza e agrava as desigualdades sociais ... surgiram depois os resultados do Indice de Percep-
¢io da Corrupgio, indicando que em Mogambique a situagio nio melhorou”.

Extracto da comunicagio com o titulo Desenvolvimento Rural, Experiéncia de Mogambique, apre-
sentada em Malange (Angola) no Semindrio Internacional sobre Desenvolvimento Rural, rea-

lizado nos dias 30 de Janeiro, 1 e 2 de Fevereiro de 2012.

37
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Trés questdes fundamentais nio sio referidas no PARP e estdo directamente

associadas aos grandes investimentos:

* A transparéncia (secretismo) dos contratos, a pritica de execugdo dos investi-
mentos e a prestagio de informagdes ao publicos e a sociedade civil sobre as-
suntos diversos e que nio afectam a “seguranca do Estado”. Cumpre-se apenas,
e de forma arrogante e desprezivel, a ndo presta¢do de informagio.

* Quais as moedas de troca para contratos tio aliciantes concedidos as empresas
multinacionais de mineragdo no quadro geral da fusdo da cooperagdo com os
negdcios entre paises e elites.

* A eventual promiscuidade entre politica e negécios.

AREALIDADE E O PARP

Comparando os pontos 4.1 e 4.2, pode afirmar-se que o que acontece nas zonas mi-
neiras de Tete tem pouca coincidéncia com o preconizado no documento do PARP.
Para o conjunto da economia, nada indica que os objectivos do PARP estejam
sendo realizados: e conforme jé referido, a Gltima avaliacdo do Indice de Percep¢ao da
Corrupgiao nio alterou a posi¢ao de Mogambique no ranking internacional e o Doing

Business (que contém indices de governagio) piorou, como referido em 4.1.

MEGA-PROJECTOS EALIANCAS DE PODER

A presenga e importincia dos grandes investimentos implica necessariamente a inclusdo
do capital externo no sistema de aliangas politicas. Em economias dependentes da coo-
peragio e ajuda, e em contextos de ciclos politicos nas economias desenvolvidas do poder
onde as governagdes sdo asseguradas por partidos de centro-direita e com a nova diploma-
cia econdémica, pode configurar-se uma tripla alianga de sustenta¢io dos poderes nacionais
(governo — cooperagio — capital externo) em detrimento das aliangas internas.

A exclusio das forgas sociais e econémicas internas é uma opgio perigosa. Ha-
verd um crescimento econémico exclusivo, com padrdes de acumulagio concentrados
socialmente em elites associadas directa e indirectamente ao poder, provocando po-
breza e gerando sociedades e mercados fortemente duais e segmentados. O cresci-
mento poderd ser politica e socialmente legitimado se for gerador de riqueza em base
ampla, com redugio da pobreza, criagio de classes médias e em regimes democraticos

onde se tende para a iguala¢io das oportunidades em liberdade.
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Considerando o contexto nacional e local, a actual estrutura econémica e o pa-
drio de criagio de riqueza, parece ser necessirio: primeiro, fazer crescer a produgio,
a produtividade e os rendimentos dos pequenos produtores e das diversas actividades
econémicas do meio rural onde reside mais de 70% da populagdo, com prioridade
para a produgio alimentar, principal factor da pobreza em Mogambique; segundo,
recuperar a industria transformadora, sobretudo a alimentar, bebidas, téxteis, bebidas,
construgdo civil, embalagens assente em empresas de dimensio e tecnologia competi-
tiva, que acrescentem valor, que seja geradoras de emprego e destinadas ao crescimen-
to do mercado interno.

Estas opgdes transformariam a tripla alian¢a numa alianga pentagonal com a
inclusdo dos pequenos produtores (camponeses) e do capital industrial nacional. Esta
alianga, como outra qualquer, deveria estar assente em politicas econdémicas que bene-
ficiem os actores econémicos associados as actividades/sectores do desenvolvimento
relacionados com o mercado interno para fazer crescer a procura interna e criar uma
estrutura social mais equitativa onde seja possivel o surgimento de uma classe média
alargada.

Esta opgio implica rupturas fundamentais de politica econémica, das estratégias
dos grupos econémicos e das relagdes de promiscuidade entre a politica e os negdcios.
Isto porque, a curto e médio prazos, as possibilidades de obten¢do e acumulagio de
rendas localiza-se nas relagdes externas, sobretudo com o investimento directo estran-
geiro de grande dimensio. Os pequenos produtores e as pequenas e médias empresas
nio possuem riqueza e acumulagio suficientes para suportar a emergéncia, em poucos
anos, de grupos econémicos internos consolidados, de base material sélida e com
relagdes internacionalizadas, condigdes essenciais para a estabilidade (seguranga) e
reprodugio a longo prazo.

As multinacionais estas aliancas permitem facilidade de operagdo interna,
discricionariedade e excepcionalidades na aplica¢do da lei, contratos com condicdes
econémicas e fiscais vantajosas e fuga de capitais. Eventuais subornos de grande
escala sdo integrados nos custos de produgio e possuem como retorno as vantagens

acima descritas.
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CONCLUSOES

Do exposto no presente texto, pode concluir-se que os objectivos e prioridades do
PARP para o periodo 2011-2014 e as realidades actuais de Tete e Moatize, no que
respeita a implantacdo dos mega-projectos de mineragio, sio coisas distintas. Pode-
se sugerir que o definido no PARP nio serd cumprido, ndo apenas pelo ritmo das
realiza¢bes como, principalmente, porque a prética da politica econémica e da gover-
nagio é contrdria ao que se encontra escrito no documento. Desta constatagio pode
induzir-se a afirmagio de que os autores do PARP ou nio conhecem o pais ou sdo de-
masiado optimistas, ou escreveram o que gostariam que acontecesse ou simplesmente
contribuiram para mais um dos muitos textos elaborados pela ou para a governagio e
que ficam depositados nas gavetas.

A realidade de Tete demonstra a existéncia de muitas pressas na obtengdo dos
resultados da explora¢io mineira. Os ritmos extremos, por um lado, das empresas
multinacionais e, por outro, das capacidades das institui¢des, das infra-estruturas, do
tecido empresarial, do capital humano e das populagdes, justificam, em parte, o caos
do crescimento das zonas estudadas, com eventuais consequéncias imprevisiveis a mé-
dio prazo, tanto econémicas como sociais e politicas.

A evolugio das actuais tendéncias podera produzir consequéncias nio previsi-
veis a longo prazo, sobre o desenvolvimento do territério, a pobreza das populagdes
e a estabilidade social. Tete é um exemplo do aprofundamento de um modelo de
crescimento concentrado, pouco gerador de emprego por unidade de valor investido,
socialmente exclusivo, ambientalmente agressivo e com padrdes de acumulagio cen-
trados no exterior.

A governagio ¢ a principal e porventura tnica responsavel pela actual realidade
constatada. A falta de transparéncia dos contratos e da gestio dos dossiers, a incapaci-
dade de exercer as fungées de Estado, a permissividade perante a crueza da realidade
(sobretudo dos reassentamentos e da capacidade, operacionalidade das infra-estru-
turas e dos recursos humanos), a existéncia de eventuais relagdes perigosas com as
multinacionais, a confusio do exercicio simultineo de fun¢des enquanto parte inte-
ressada e “drbitro” em situagdes de conflitos de interesses, sdo exemplos reveladores da
incapacidade do Estado de introduzir correcgbes para que os beneficios revertam para
o pais e para as populagdes de onde sdo extraidos os recursos naturais na propor¢io

equivalente as melhores préticas no mundo. Acontecer isto significa necessariamente
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mudancgas fundamentais no sistema de aliangas politicas e econémicas que actual-
mente suportam o poder.

Finalmente, nada indica que a implanta¢io de grandes empreendimentos de mi-
neragdo, nos actuais moldes, venha a contribuir para a redugio da pobreza, a melhoria
do bem-estar da populagio, para um desenvolvimento endégeno, socialmente inclu-
sivo, sustentdvel na explora¢io dos recursos naturais e ambientalmente nio agressiva.
Com a persisténcia das actuais realidades pode-se estar a caminho da “maldi¢do dos

recursos” em Mogambique.
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PARTE 1
SOCIEDADE






POLITICAPUBLICAE

INTERVENCIONISMQO:
PORQUE EXISTE O PARP EM MOCAMBIQUE?

Antonio Francisco!

...aqui estd o segredo de uma boa governagio: conceber um plano que estd
para além dos meios disponiveis... (Couto 2003, p.70).

O PARP salva-nos do Estado Falhado mas nao nos liberta do estado
Falido (Francisco 2012).

INTRODUCAO

‘O PARPA e os Frankensteins’ — Este foi o titulo do editorial da edi¢io 760 do Me-
tical, jornal-fax do jornalista Carlos Cardoso (2000b, p.6), ao reportar a divulgagio
publica de alguns indicadores do primeiro Plano de Acgdo para Redugio da Pobreza
Absoluta (PARPA) 2000-2004, do Governo de Mogambique (GdM) (MPF 2000).
No seu breve editorial, Cardoso colocou em paralelo as expectativas do Governo Mo-
cambicano, sobre a taxa de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) para o quin-
quénio 2000-2004, e as estimativas alternativas do Banco Mundial (BM). Um cres-
cimento anual na ordem dos 7% a 9%, noticiou Cardoso, resultaria num crescimento
real do PIB per capita da ordem dos 5%; mas como defendeu o BM, na mesma altura,
durante um encontro consultivo realizado em Paris, realisticamente a economia mo-
cambicana podia esperar atingir apenas uma taxa de crescimento anual de 5% a 7%,

durante os anos seguintes:

...e isso ndo chega. O Banco Mundial argumenta que Mogambique precisa de crescer pelo
menos a uma média anual de 10% para que haja algum impacto sensivel ao nivel do PIB per
capita; caso contrdrio, sé6 daqui a 100 anos os mogambicanos terdo os mesmos rendimentos
que hoje tém os mexicanos ou os mauricianos (Cardoso 2000b, p.6).

! O autor agradece os comentdrios e sugestdes de L. de Brito, J. Mosca, G. Sugahara, I. Fernan-

des, Y. Ibraimo, A.S. Ganho e E. Macamo.
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Entretanto, aproveitando a visita, para breve a Mogambique, de uma missio
de avaliagdo do BM, Cardoso considerou aquele momento propicio para virar, para
dentro do préprio BM, a recomendagio dos 10% como fasquia minima de sustenta-

bilidade do crescimento:

Ou seja, enquanto o Banco Mundial tiver como padrdes de ‘apoio’a Mogambique frankens-
teins como o ROCS, ¢ ébvio que uma das principais fontes de financiamento da economia
— os créditos concessionais do Banco Mundial — nio vai gerar PIB cd dentro mas sim endivi-
damento externo (Cardoso 2000b, p.6).

Num outro artigo da mesma edi¢io do Metical, Cardoso (Cardoso 2000a, pp.2—
3) noticia o apoio do FMI ao pedido de financiamento de 500 milhées de USD, para
o periodo 2000-2001; a garantia do BM de que entre os doadores havia disponibili-
dade para subsidios fiscais, pois ninguém esperava que Mogambique pudesse, a curto
prazo, ter uma base tributaria capaz de sustentar toda a despesa publica; recomendou
o alargamento da base tributiria para se ir substituindo a dependéncia relativamente
aos donativos externos; garantiu a sua adesdo a uma politica pré-agricultura com uma
durag¢do minima de dez anos; insistiu em que houvesse um ‘esclarecimento’ definitivo
quanto a questdo da propriedade da terra; sugeriu ao governo uma politica de contra-
tacdo de estrangeiros menos apertada e uma politica laboral mais liberal que facilitasse
o despedimento; insistiu na entrada do sector privado nos sectores de telecomunica-
¢oes e de transporte de energia, e na desobstrugio fiscal do comércio; e reiterou a sua
proposta de que o Estado se encare cada vez mais apenas como facilitador e ndo como
fornecedor de servigos.

Esta noticia e, em particular, a sintese das prioridades dos parceiros interna-
cionais do Governo Mogambicano, para estimular o crescimento da economia de
Mogambique, continua grosso modo vélida nos dias de hoje. Segundo os dados dispo-
nibilizados pelo GdM e o FMI/BM, ao longo da primeira década do corrente Século
XXT, os niveis de crescimento econémico oscilaram entre as expectativas do primeiro
e estimativas dos dltimos, mas nunca chegou a colocar-se na fasquia de crescimento
prolongado (pelo menos 10% ao ano), considerada pelo BM o minimo indispensavel
para que se observe um impacto sensivel na melhoria do padrio de vida dos mogam-
bicanos.

Este longo destaque a noticia de Cardoso, no seu pioneiro jornal-fax, ilustra a
importancia conferida pelos doadores internacionais ao novo mecanismo de ajuda

internacional a Mogambique, o chamado ‘Poverty Reduction Strategy Paper’ (PRSP),

260  Desafios para Mogambique 2012 Politica Piblica e Intervencionismo



o qual introduzia, como principal novidade, a insisténcia em que o Governo Mogam-
bicano envolvesse o maximo possivel a sociedade civil na sua elaboragdo. A existéncia
de um PRSP foi, na altura, a condigdo sine gua non para Mogambique beneficiar do
HIPC2 — o segundo alivio da divida de Mog¢ambique, como parte da iniciativa dos
Paises Pobres Altamente Endividados (HIPC) (Cardoso 2000a, p.2; MF 2008; IMF
1999b; IMF 2000; IMF 1999a).

No inicio da segunda década do século XXI, se Cardoso continuasse vivo e ac-
tivo na sua investigacdo critica e relevante, como se tornou sua marca profissional
principal, tinha todos os motivos para voltar 4 sua metifora dos “frankensteins” e
afirmar a sua expectativa sobre o fraco impacto do PARP e seus subprodutos (por
exemplo, o referido ROCS)? no estimulo 4 economia mogambicana. Na verdade, ao
longo de mais de uma década, a politica piblica mogambicana mostrou-se capaz de
criar diferentes tipos de criaturas, criadas ao abrigo do préprio PARP — criaturas,
tal como o Monstro de Frankenstein na famosa novela com o mesmo nome, escrita
por Mary Shelley e publicada, pela primeira vez, em 1818.% Assim, os gabinetes dos
burocratas, politicos e governantes mo¢ambicanos, em Maputo, e dos funcionarios do
Fundo Monetirio Internacional (FMI) e do Banco Mundial, em Washington DC,
converteram-se no verdadeiro “laboratério do Frankenstein” onde os PARPAs foram
concebidos e produzidos.

Metiforas e ironias a parte, ao longo da ultima década, os PARPAs converte-
ram-se no instrumento mais emblemdtico da politica publica do Estado Mogam-
bicano; ndo admira, por isso, que seja actualmente centro de aten¢des de analistas
politicos e investigadores das ciéncias sociais. Neste contexto, para o livro Desafios para
Mogambique 2012, os investigadores do IESE elegeram o Plano de Ac¢io de Com-
bate 2 Pobreza (PARP) 2011-2014, actualmente em vigor, como referéncia temdtica
dos seus artigos individuais (GdM 2011a). Neste sentido, o autor deste texto, para
além de contribuir com um artigo, em co-autoria, sobre os idosos em Mogambique
(Sugahara & Francisco 2012), comegou por identificar como tema a tratar a questdo

dos direitos de propriedade em Mogambique e, em particular, o papel atribuido pelo

2 ROCS - “Costal Shipping Project” (ROCS): Projecto de dez anos, langado pelo Governo de
Mogambique (GOM), em 1991, visando melhorar a base de infra-estrutura de transportes da
economia, o qual contou com o financiamento do Banco Mundial.

O romance de Shelley conta a histéria de Victor Frankenstein, um estudante de Ciéncias Na-
turais que cria um monstro no seu laboratério; um monstro com aparéncia humana que acaba
por destruir o seu criador. O romance conquistou imenso sucesso internacional, tendo inspirado
todo um novo género de horror, com enorme influéncia na literatura e cultura popular ocidental.
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PARP a propriedade na criagio de riqueza, protecgio social e redugio da pobreza dos
mogambicanos.

Realizar uma investigacio sobre direitos de propriedade em Mogambique, co-
megando por centrar a aten¢do num documento de politica publica especifico, como o
PARP, tem vantagens e desvantagens. Vantagens, ao permitir focalizar a analise num
instrumento especifico de politica publica; por sinal, um instrumento que ¢ o produto,
directa ou indirectamente, da conjugacdo dos principais actores e forcas de influéncia
nas relagdes politicas e sociais contemporéineas.

Todavia, a vantagem, atris referida, contém em si riscos e desvantagens, quer
analiticas quer metodolégicas. Se os PARPAs/PARP se tornaram os documentos
mais emblemdticos entre as politicas publicas do Governo Mogambicano, tal deve-
-se mais a fun¢do politica que passou a desempenhar, no quadro das relagdes entre
os actores nacionais e internacionais, nomeadamente as relagdes de interdependéncia
com os parceiros de ajuda internacional financeira ao Estado Mogambicano. Apesar
de ser da inteira responsabilidade do Governo de Mog¢ambique (GdM), o PARP ¢
partilhado com diversos actores nacionais, acabando por reflectir diferentes interesses,
incluindo interesses nio necessariamente pré-pobre. Por outro lado, o PARP é um
instrumento-chave nas relagbes de interdependéncia entre o GdM e seus parceiros
de ajuda financeira internacional, em conformidade com a natureza e dimensio da
dependéncia externa do Estado Mogambicano.

Tendo beneficiado de amplo apoio de diversos especialistas politicos e téc-
nicos, e sendo um texto relativamente bem escrito, comparativamente a muitos
outros documentos oficiais, podemos ficar tranquilos que os deméritos do PARP
ndo derivam principalmente de deficiéncias de forma, expressio linguistica e re-
dacgido. Nio sendo objectivo inicial deste trabalho fornecer uma reflexdo exaustiva
sobre as caracteristicas e, sobretudo, principais caréncias de conteido estratégi-
co, identificdveis nos PARPAs/PARP, o presente artigo comegou por centrar-se
numa questdo particularmente relevante, em termos de politicas pablicas suposta-
mente comprometidas com o desenvolvimento econémico progressivo, abrangen-
te e inclusivo: a questdo da propriedade em Mogambique. Porém, cedo se tornou
evidente que uma andlise sistemdtica dos PARPAs, a luz da teoria moderna da
propriedade, dificilmente poderia ser feita, sem que fosse precedida da clarificagdo
de questdes bésicas sobre o préprio PARP; questdes sobre conteudo; outras, mais
de ordem metodolégica, e outras ainda, relacionadas com o contexto do exerci-

cio da politica publica em Mogambique. Decorrente desta constatagio, o autor
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deste texto publicou recentemente o artigo intitulado, ‘Por que existe o PARP
em Mogcambique?’, cuja mensagem principal é resumida pela frase em epigrafe
(Francisco 2012).

A necessidade de responder a interrogagdes tio elementares, como ‘Porque exis-
te o PARP?’, é indicativa da falta de um debate sistemdtico e satisfatério sobre o con-
texto, os objectivos, o papel e a utilidade do PARP. Outras ilustragdes sio fornecidas
nos artigos dos demais colaboradores, no livro a que se destina este artigo, sobre virias
outras questoes, mais ou menos elementares, mas igualmente merecedoras de reflexao
sistemitica (Castel-Branco 2012).

Este texto retoma o contetido do artigo do mesmo autor (Francisco 2012), be-
neficiando de alguns comentirios, dividas e sugestdes ao texto recentemente publica-
do. Exceptuando os comentarios de alguns colegas do IESE, a versdes anteriores ao
artigo publicado (Francisco 2012), este texto ainda ndo pode prestar a devida atengio
aos artigos dos demais colaboradores, no livro a que ele é destinado. Isto deveu-se
unicamente a falta de oportunidade, em tempo util, para apreciar os novos artigos, a
fim de identificar o que existe neles de concordincia e/ou divergéncia com o presente
trabalho.

De qualquer forma, da ideia breve e ainda muito geral que jé foi possivel extrair
dos temas dos artigos que integram o livro Desafios para Mogambique 2012, pelo
menos um aspecto concordante e outro divergente parece possivel identificar. O as-
pecto concordante e comum € o facto de todos os textos recorrerem ao pensamento
critico e profissional, tanto quanto possivel, objectivo, positivo e assertivo. Isto é pos-
sivel alcangar, com razodvel sucesso, independentemente das diferengas de pontos de
vista teéricos e politicos dos autores.

Quanto ao aspecto discordante, 2 semelhanga do que jé foi feito no artigo recen-
temente publicado (Francisco 2012), também este texto é motivado pela preocupagio
de se entender o PARP como parte integrante da légica que aqui se designa por inter-
vencionismo. Esta preocupagido decorre do entendimento do autor da inutilidade da
critica pela critica, com pretensoes de objectividade e refigio na auto-incerteza moral.
Mais do que evitar a critica pela critica, afigura-se importante evitar tratar o PARP
de forma fetichista; mesmo quando se critica o PARP, pelo que lhe falta ou pelo que
possui indevidamente, corre-se o risco de o converter num fetiche, por exemplo, ao
ignorar ou desconsiderar a importante distingdo entre objectivos verdadeiros e objec-
tivos declarados pelo PARP. Mais do que utilidade operacional, como ¢ por exemplo

a classificagio de Castel-Branco (2012) sobre a consisténcia interna e consisténcia
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externa do PARP, a distin¢do entre objectivos verdadeiros e objectivos tem um valor
epistemoldgico.*

Este artigo tem como corpo principal o artigo publicado recentemente (Francis-
c0 2012), sendo elaborado com trés objectivos especificos. Primeiro, colocar a interro-
gacio ‘Porque existe o PARP em Mogambique? no contexto mais geral do papel do
intervencionismo na politica publica em Mogambique. Segundo, o artigo distancia-se
das criticas que insistem em apresentar o PARP, nuns casos, como uma resposta aos
‘Problemas dos outros’ (Macamo 2006, p.26); noutros casos, como a tnica, ou mesmo
a melhor, alternativa ao intervencionismo publico, alegadamente imposto a partir de
Washington, é um ‘novo estado intervencionista’ Made in Maputo. Terceiro, o artigo
mostra que as consequéncias da politica intervencionista vdo muito para além dos
aspectos estritamente econémicos, o que justifica que este artigo se encontre na parte
relativa a sociedade, em vez da sec¢io econémica. As consequéncias sociais, politicas e
demogrificas do intervencionismo sé podem ser adequadamente avaliadas quando se
analisa e entendem os seus efeitos e implica¢des econdémicas.

Se queremos compreender o impacto especifico de uma politica publica; se que-
remos avaliar os méritos e os deméritos de planos de acgdo, ou como eles beneficiam
ou prejudicam certos individuos ou grupos sociais, por exemplo, as pessoas conside-
radas mais pobres e desfavorecidas em determinado momento na sociedade, é preciso
avaliar se, e em que medida, determinadas politicas influenciam (?) os resultados que
os seus defensores imaginam. Em suma, a mensagem principal do artigo recentemen-
te publicado pode ser resumida numa frase simples: “O PARP salva-nos do Estado
Falhado, mas nio nos liberta do Estado Falido”.

Em Mogambique, as politicas intervencionistas, implementadas quer no periodo
socializante, quer no periodo de faléncia crénica do Estado Mog¢ambicano, tém conduzido
a serviddo humana, na perspectiva hayekiana, fruto de profundas distor¢ées do papel do
Estado na economia nacional. Neste sentido, este trabalho encontra no pensamento eco-

némico e politico da chamada Escola Austriaca ideias relevantes e capazes de oferecerem

autor agradece a Elisio Macamo pelas observacgoes e sugestdes, resultantes da sua primeira
O autor agrad Elisio M pelas ob ¢ gestdes, resultantes d p
leitura ao artigo publicado no Semandrio Canal de Mogambique. Reconhecendo a utilidade da
istinc@o entre os objectivos verdadeiros e os objectivos declarados no , Macamo sugeriu
disting t bject dad bjectivos declarad PARP,M g
que igual atengio merecia ser dada a uma outra distingfio também 1til, nomeadamente entre os
objectivos verdadeiros e declarados na perspectiva dos actores politicos (neste caso do Governo,
dos doadores, entre outros) e os objectivos verdadeiros e declarados no PARPA(A) na pers-
pectiva do analista. Algumas incoeréncias apontadas por Francisco (2012), adiantou Macamo,
parecerem derivar da nio distingdo entre a posi¢io do autor (como analista) e as outras posi¢oes
que sdo objecto da sua anilise.
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caminhos alternativos aos propostos pelos vérios intervencionismos disponiveis, tanto os
de inspirac¢io neocldssica e monetarista como os de inspiragdo marxista. Em Mogambi-
que muito pouco estd sendo feito para se converter a sua economia cronicamente falida,
controlada e informalizada, numa economia livre, progressiva, vidvel e sustentével. Isto em
si ¢ animador, no sentido de que existe alternativa ao intervencionismo e opgées de inter-

dependéncia entre o Estado e a Economia diferentes das prevalecentes.

POLITICA PUBLICAE INTERVENCIONISMO

Intervencionismo. Este é o termo que melhor exprime a caracteristica mais marcante
e comum nas doutrinas econémicas contemporéneas influentes, defendidas por te6-
ricos proeminentes, estadistas, governantes e lideres politicos internacionais (Kling &
Schulz 2011; Easterly 2006; Krugman 2012; Sachs 2005; Stiglitz 2002; Todaro 2000).

Sabendo que o termo “intervencionismo” ¢ usado com conotagdes diversas, ¢ de
toda a conveniéncia esclarecer o que se entende por “interven¢io”. Assim, neste texto,
entende-se por intervencionismo o conjunto de normas restritivas impostas pelos orgaos
governamentais, nacionais ou internacionais, e aos donos dos meios de produpda e empresd-
rios, forcando-os a empregar os seus recursos produtivos e financeiros de uma forma diferente
do que fariam se ndo estivessem sujeitos a tais normas restritivas (Mises 2010a; Mises
2010b, p.21; Hoppe 2011; Oppenheimer 1908, pp.25-27).

O termo ‘restritivo’ pode suscitar estranheza ou duvidas, como aconteceu com
um dos leitores do artigo de Francisco (2012): se as normas forem a favor dos donos
dos meios de produgio, deixam de ser intervencionistas? Toda a intervengio gover-
namental é considerada restritiva pelos liberais? Ou s6 ¢ intervencionismo se o Es-
tado age ou intervém para além do que estd na Constitui¢do? O neoliberalismo, ao
defender o fraco papel regulador do mercado, tenta resgatar o liberalismo cldssico?
Nos programas de ajustamento estrutural, ou os PRESs (Programa de Reabilita¢do
Econémica) em Mogambique, questionavam-se os governos unicamente por serem
considerados incompetentes e corruptos? A recente promogio da participagdo ou ow-
nership ¢ uma nova variante do neoliberalismo?

Tentar responder a estas questdes aqui, entre muitas outras igualmente opor-
tunas, implicaria alongar este texto, muito para além do d4mbito e limites permitidos.
Como isto nio é possivel, as interrogagcdes enumeradas acima servem para assinalar o

reconhecimento da sua pertinéncia, quer por reflectirem preocupagdes e abordagens
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analiticas diferentes; quer porque em Mogambique, a semelhan¢a do que acontece
nas economias mais livres, nem todas as normas sociais sio restritivas, no sentido aqui
atribuido, como politicas de intervencgio do governo ou seus parceiros internacionais
na actividade econémica nacional. O significado de ‘restritivo’, aqui usado, também
se distingue de outras utilizagoes do termo, principalmente em dominios da politica
internacional. Sobre isto, j4 o economista liberal Ludwig von Mises (2010a, p.13)
advertia para ndo se confundir o intervencionismo, no sentido de politica de interven-
¢do do Estado na actividade econémica nacional, do tipo utilizagbes para designar a
politica internacional contraposta ao ‘isolacionismo’.

Nio sendo possivel alongar muito mais estas considera¢oes sobre o intervencio-
nismo, pelo menos ¢ util exemplificar o que o distingue de outras criticas, no papel
da ajuda externa. Criticas, que sem duvida, tém exposto importantes manifestacoes e
mecanismos, caracteristicos do intervencionismo do GdM e de seus parceiros inter-
nacionais, mas nio sio partilhados pelo autor deste texto, entre virias razdes, porque
apontam como alternativa um outro tipo de intervencionismo. A origem desta supos-
ta alternativa pode ser tracada as criticas 4 ajuda externa e aos PARPAs, em particu-
lar, inspiradas numa perspectiva herdeira, em alguns casos, da perspectiva marxista-
-leninista e associadas, que representou a ortodoxia oficial do partido Frelimo e seus
Governos na primeira década de independéncia.

Actualmente, em Mogambique, o intervencionismo de inspiragio marxista apre-
senta-se frequentemente dissimulado num estadismo e colectivismo pragmatico, bene-
ficiando do ambiente intelectual e politico saturado. Entre os criticos nesta linha, Joseph
Hanlon tem-se destacado na literatura sobre desenvolvimento em Mogambique. A sua
experiéncia jornalistica permite-lhe escolher e usar evidéncias empiricas, principalmen-
te anedéticas, bem armadilhadas e utilizadas na dentncia do que designa por neolibera-
lismo, definido por ele como “o apelo a0 maximo uso das for¢as de mercado ao mesmo
tempo que se limita drasticamente o papel do estado... um regresso ao ‘liberalismo’ do
século XIX’ (Hanlon 1997, p.25). No passado, o anti-liberalismo de Hanlon revelou-
-se obsessivamente irracional, como bem ilustra o titulo do seu livro, Paz Sem Beneficio
(Hanlon 1997). Um titulo, que na lingua do autor, é mais expressivo e brutal do que na
sua tradugdo em portugués: ‘Peace without profit’. Dificilmente um outro titulo espe-
lharia tdo bem o fundamentalismo impiedoso e trigico por detrds da ideia que a paz
em Mogambique foi conseguida a pre¢o muito baixo, sem lucro e de forma humilhante.

Nio ¢é possivel referir virios outros exemplos, igualmente extremos, de uma cri-

tica empenhada em retratar o capitalismo internacional como ‘coisa do diabo’; mas
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um outro exemplo merece ser adicionado, nem que seja para evitar a impressio de que
Hanlon ¢ um caso isolado. Sérgio Vieira (2011), um dos poucos defensores do inter-
vencionismo estatal que ndo esconde a sua convicgdo marxista-leninista, raramente
perde a oportunidade de atacar, no seu estilo deselegante e vilipendiador, quem ouse
defender a privatizagdo da terra: ‘Regularmente, e alimentada pelos tenores de Bret-
ton Woods, o maestro americano e algum coral de pobres de espirito mogambicano,
tenta-se reabrir o debate da privatiza¢do da terra. A pobreza de espirito encobre a
gandncia em apossar-se de ...? e a serviddo em relagdo ao estrangeiro’.

O destaque dado a Hanlon e Vieira de modo algum pretende sugerir que estes
sd0 os Unicos, muito menos legitimos, representantes dos “novos” intervencionistas
contempordneos. De qualquer forma, eles sdo suficientemente representativos, no
sentido de permitirem exemplificar o ponto sobre o intervencionismo alternativo de
que, neste texto, se faz questdo de distanciar. Hanlon, porque tem sido um bom porta-
-voz de um discurso vindo de fora, mas que se pretende passar por mais internalizado
do que muitos dos discursos internos. Vieira, por ser, na opiniao do autor deste texto,
um espécime especial do intervencionismo fundamentalista do seu partido politico,
em diferentes momentos da sua gesta libertadora, segundo certas pessoas, mas para

outros, uma gesta a caminho da servidio, no sentido hayekiano (Hayek 1990).

PORQUE EXISTE O PARP EM MOCAMBIQUE?

A resposta imediata 4 questdo do titulo encontra-se no significado da prépria sigla:
Plano de Acgio para Redugio da Pobreza (PARP). Existe, todavia, uma resposta mais
qualificada, ou seja, mais informativa e capaz de explicar a origem do PARP, seus mé-
ritos e deméritos, ou, por exemplo, porque é que os PARPAs/PARP (sobre as siglas,
ver mais adiante) se converteram no instrumento mais emblemdtico entre as politicas
publicas do Estado Mogambicano. Mais emblematico do que os instrumentos defini-
dos na Constitui¢do da Republica de Mo¢ambique, como os principais meios de in-
tervencionismo estatal na economia e no desenvolvimento social: o Plano Econémico
e Social (PES) e o Programa Quinquenal (Assembleia da Republica 2004). Mais
emblemadtico ainda do que os mecanismos usados pelas entidades doadoras externas,
particularmente o Fundo Monetirio Internacional (FMI), na monitoria do financia-

mento publico que o Estado ¢ incapaz de mobilizar da poupanga interna.
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Uma anilise rigorosa de experiéncias passadas na aplicagio de diversos modelos
de intervencionismo puiblico em Mogambique, tanto no passado remoto como na re-
cente, justifica e exige a maior das precaugdes e cuidados no exame de qualquer novo
intervencionismo, supostamente alternativo e diferente dos anteriores. Em contrapar-
tida, as alternativas ao préprio intervencionismo publico, seja ele externo ou interno,
s6 marginal e isoladamente comecaram a ser experimentadas em Mogambique. Este
facto é, em si, muito animador e motivador para que se acredite que o futuro podera

ser muito melhor do que foi no passado.

ORIGEM E ANTECEDENTES DO PARP

O PARP é um instrumento de politica publica do GdM. Inspira-se nos ‘Documen-
tos Estratégicos para a Redugido da Pobreza’ (Poverty Reduction Strategy Papers-
PRSPs), concebidos e adoptados pelo FMI e Banco Mundial (BM) em 1999 como
‘uma nova estratégia para nortear a sua assisténcia aos paises de baixa renda’ (Ames ez
al. 2002; IMF 2003, p.3).

Em Mogambique, o GAM optou por um Plano em vez de Estratégia. Desco-
nhecem-se as razdes desta decisdo, mas existem duas hipéteses plausiveis: as estraté-
gias de desenvolvimento sdo definidas noutros espagos decisérios; no contexto dos
PRSPs, o PARP ¢é apenas um documento anexo. Em 1999/2000 surgiu o primeiro
Plano de Acgdo para a Redugio da Pobreza Absoluta (PARPA), previsto a cobrir o
periodo 2000-2004, mas acabou por vigorar apenas em 2000 (CdM 1999; L. D. Dio-
go & Maleiane 2000; IMF 2000; MPF 2000). O PARPA 2001-2005, também co-
nhecido por PARPA 1, como se o inicial tivesse sido um PARPA-0, foi aprovado em
Abril de 2001 (GdM 2001); o PARPA 2006-2009, também conhecido por PARPA
I1, estendeu-se até 2010 (GdM 2006); e o PARP 2011-2014 foi aprovado pelo GdM,
na 152 sessdo ordindria do Conselho de Ministros (CdM), de 3 de Maio de 2011, e
pelo Conselho de Administragio do FMI, a 17 de Junho de 2011 (IMF 2011b; GdAM
2011b). A referéncia as datas de aprovagio do actual PARP visa chamar atengio para
um pormenor, frequentemente descurado (o PARP ndo contém qualquer referéncia
a sua vinculagio com os PRSPs), que os PARPAs s6 sdo vilidos como documentos

programdticos se forem aprovados simultaneamente pelas partes que o subscrevem:

GdM e FMI.
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SOBRE 0 EMPOBRECIMENTO DA DEFINICAO DE POBREZA

O actual PARP em nenhum momento explica os motivos da substitui¢do do do-
cumento da anterior designacdo e respectiva sigla, PARPA. Aparentemente, tirar a
palavra ‘absoluta’ é um detalhe menor, mas, neste caso, denuncia uma opgio analitica
empobrecedora.

Presumivelmente, a inten¢io dos autores era de serem mais consistentes com a
abordagem da pobreza como um fenémeno multidimensional. O questionamento da
anterior defini¢do de pobreza foi registado no PARPA 2006-2009, aparentemente
para evitar que as politicas publicas ficassem reféns da excessiva focaliza¢io na falta
de rendimentos (dinheiro ou espécie) necessdrios para a satisfagio das necessidades
basicas. Considerou-se, com razdo e bem, que o monetarismo nio cobria todas as
vertentes da pobreza; mas a op¢do escolhida foi simplesmente infeliz. Surpreendente-
mente, uma defini¢do operacional com o mérito de ser especifica, concreta, mensura-
vel e atil (mesmo se criticdvel, de vérios pontos de vista) degenerou num alargamento

sem limites e na seguinte defini¢do de pobreza:

Impossibilidade por incapacidade, ou por falta de oportunidade de individuos, familias e co-
munidades, de terem acesso a condi¢des minimas, segundo as normas basicas da sociedade

(GdM 2011b, p.5).

O limitado espago reservado a este texto apenas permite adiantar, sem elabora-
¢do, alguns pontos adicionais sobre a actual defini¢do de pobreza. Primeiro, ela sugere
que as palavras passaram a escolher os significados, e ndo o contrério. ‘... [A]largando
o conceito para abarcar aspectos como falta de acesso a educagio, satde, dgua e sane-
amento... isolamento, exclusio social, falta de poder, vulnerabilidade e outros’ MPD
(2006, p.8), o conceito de pobreza enveredou pela imprecisio e inutilidade para efeitos
de medigdo. Segundo, como se ndo houvesse melhor maneira de tornar a natureza
multidimensional da pobreza inteligivel, os autores parecem distanciar-se do sentido
monetarista, livrando-se da palavra ‘absoluta’. Porém, ndo sé a abordagem moneta-
rista como também a teoria neocldssica encontra-se distribuida, ao longo do texto,
misturada com outras ideias peregrinas. Terceiro, a nova defini¢io de pobreza perdeu
os atributos elementares de uma defini¢do operacional: ser especifica, concreta, men-
surdvel e util, para que desempenhe um papel orientador e estruturante de andlises e
métodos aplicdveis em circunstancias especificas.

Quem queira fazer uso do conceito e abordagem de pobreza do PARP deve

tomar como adquirida a ideia de que a pobreza é um fenémeno multidimensional;
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mas se quiser ir mais além do ébvio, terd primeiro de assegurar que os significados
voltem a escolher as palavras, em vez do contririo. Em seguida, deve escolher o seu
proprio quadro analitico, para entdo dar conteido e sentido a multidimensionalidade

da pobreza.

PRINCIPAIS OBJECTIVOS DO PARP: DECLARADOS E
VERDADEIROS

Numa leitura rdpida, tipica do senso comum, facilmente se confunde e se toma o
objectivo declarado pelo verdadeiro objectivo. Tal confusio é, na verdade, motivo de
muitos equivocos e mal-entendidos, entre governantes, técnicos, analistas e avalia-
dores das politicas publicas. Por isso, justifica-se explicitar a diferenga entre estes
dois conceitos operacionais: verdadeiros objectivos — o mébil e a razio de sua exis-
téncia; ¢ objectivos declarados — aqueles que, apesar de explicitados no documento,

servem de meio ou veiculo para a realizagio dos verdadeiros objectivos do Governo

de Mogambique (GdM).

OBJECTIVOS DECLARADOS DO PARP

O PARPA 2006-2009 define, no seu primeiro pardgrafo, ter (...) em vista alcangar o
objectivo de diminuir a incidéncia da pobreza de 54% em 2003 para 45% em 2009”.
Ter “em vista alcancar’ alguma coisa pressupde, em termos préticos, objectivos concre-
tos e imediatos. No PARP, enquanto os verdadeiros objectivos se encontram princi-
palmente fora ou & margem do préprio documento, os objectivos definidos surgem no
documento como veiculos para a prossecucio do seu principal e verdadeiro objectivo.

O documento do PARP estd estruturado em virias categorias: declaragdes in-
trodutérias (crescimento econémico inclusivo e orientagdo estratégica); desafios (na
agricultura e pescas; no emprego e sector privado; desenvolvimento humano e social,
governagio, politica macroeconémica e gestdo de finangas publicas); objectivos gerais
(4+2); orcamentagio programdtica (envelope de recursos e sua afectagio estratégica),
monitoria e avalia¢do. Para surpresa dos menos informados, que porventura tentem
verificar a consisténcia entre os objectivos, metas e programas declarados, de um lado,

e os recursos or¢camentais, do outro, descobre-se que o envelope de recursos estd vazio
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no PARP. Os PES/OE sio aprovados pelo Parlamento, geridos e monitorados pelo
MEF, em coordenagio com o Banco de Mogambique, FMI e outras entidades, sem
qualquer ligagdo ao PARP, a ndo ser informalmente.

Basta citar um, entre vérios estudos. Da anilise sistemidtica da rela¢do entre os
PES/OE e os PARPAs, realizada por Hodges e Tibana (2005; Francisco 2005¢), uma
imagem clara emerge: estes dois instrumentos existem como duas linhas paralelas que
nunca se encontram, em todo o processo de elaboragio, implementagio e monitoria.
‘A preparagio do PES baseia-se numa metodologia desenvolvida em 1998, antes da
adopgio do PARPA e da maioria dos planos estratégicos sectoriais’, escreveram Hod-

ges ¢ Tibana (2005, p.66), acrescentando:

Consequentemente, o PES ainda nio se tornou realmente um instrumento eficaz para a im-
plementagio e monitorizagio anuais do PARPA, contrariamente as inten¢des declaradas no
préprio documento do PARPA, no qual o PES e o seu balango sio os instrumentos indicados
para desempenhar esse papel (Hodges & Tibana 2005, p.66).

Os autores adiantaram que o entio Ministério do Plano e Financas (MPF) ti-
nha comegado a dar passos iniciais para corrigir estas fraquezas, assumindo um com-
promisso com os doadores do apoio or¢amental geral, para elaborar uma matriz de
indicadores e metas derivados do PARPA (Quadro de Avaliagdo do Desempenho, ou
PAF, em inglés, Performance Assessment Framework), a ser incorporado nos PESs
(Hodges & Tibana 2005, p.67).

De facto, os PAFs converteram-se num novo exercicio burocrético que s6 nio mere-
ce ser considerado inutil, porque pelo menos ajuda a justificar o saldrio de vérios técnicos
do GdM e de agéncias internacionais. O certo é que o actual PARP nio reflecte os passos
do MPE acima referidos. Contém um ‘Anexo 1’ com uma longa lista de “Objectivos” em
que nenhum deles é orcamentado, muito menos harmonizado, com as rubricas do OE.

Estas aparentes contradi¢oes e falhas no documento do PARP nio sio inocentes,
nem tdo pouco mal-intencionadas. Elas podem ser entendidas assim que se reconhece
a diferenca e a complementaridade entre o que aqui se designa por verdadeiros ob-
jectivos e objectivos declarados. Na verdade, tal disting¢do ajuda também a responder
a perguntas como a seguinte: Porque é que os frequentes incumprimentos dos prin-
cipais objectivos definidos nos PARPAs nunca constituiram motivos suficientes para
se acabar com eles, muito menos para questionar a continuidade da ajuda externa?

O recente incumprimento dos objectivos e metas aconteceu com o PARPA
2006-2009. Em vez de atingir, em 2009, a meta de 45% de incidéncia da pobreza
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absoluta, ficou-se pelos 55%; um nivel considerado estatisticamente igual ao de 2003,
mas que nio consegue esconder o agravamento da pobreza em virias provincias, prin-
cipalmente a pobreza absoluta (cerca de mais de trés milhdes de pobres, nimero que
pode variar usando, por exemplo, os indices reconhecidos internacionalmente (Fran-
cisco 2009; Francisco 2010c).

Para ndo variar, os incumprimentos anteriores em nada inibiram os autores do
actual PARP em declararem objectivos ainda mais ambiciosos: ‘...O PARP 2011-2014
tem como meta principal reduzir o indice de incidéncia da pobreza alimentar dos actuais
54.7% para 42% em 2014’ (GdM 2011b, p.5) (sublinhado adicionado). O conceito su-
blinhado visa assinalar uma incoeréncia surpreendente. Nos PARPAs o objectivo global,
expresso no indice de incidéncia da pobreza absoluta, correspondia a um guantum de
‘condi¢des minimas necessdrias’ (relativo a uma linha de pobreza — um certo rendimento
e/ou consumo). No actual PARP, inesperadamente, o objectivo global surge focaliza-
do na ‘pobreza alimentar’, excluindo da medida de incidéncia da pobreza absoluta a
componente de ‘pobreza nao-alimentar’. Enfim, mais uma inconsisténcia analitica, mas
que ndo perturba a 16gica geral, na qual a desinibi¢do dos autores faz o maior sentido:
incentiva o optimismo entusiasta e militante, por um lado, e desincentiva o optimismo

realista, por outro. Isto é bem captado na citagio em epigrafe.’

PRIMEIRO OBJECTIVO VERDADEIRO DO PARP: MOBILIZAR RECURSOS

Quais sdo, entdo, os verdadeiros objectivos do PARP? O primeiro, ja acima referido
como o mais importante, é o seguinte: mobilizar recursos financeiros externos, garantin-
do a estabilidade politica e macroeconomica da economia formal de Mogcambique. E possivel
discutir se o impacto da realizagdo deste objectivo, com reconhecido sucesso, se resu-
me ao ponto destacado por Francisco (2010a): evitar que o Estado Falido em Mo-
cambique degenere numa espécie de Estado Falhado, similar ou diferente, dos Esta-
dos Falhados na Somailia e Guiné-Bissau (curiosamente, os recentes acontecimentos
neste Pais parecem indicar que o Estado Falhado é mais o oficial do que o extra-legal).

Porém, quando as pessoas sdo confrontadas com episédios, isolados e tempora-
rios, como os recentes tumultos populares em Maputo (Fevereiro 2008 e Setembro

2010), os consensos aumentam espantosamente, independentemente das diferengas

A generalidade dos trabalhos dos outros colaboradores no livro Desafios para Mogambique 2012
centram a sua atengio nos objectivos declarados (Castel-Branco 2012; Castel-Branco & Man-
dlate 2012; Castel-Branco & Ossemane 2012; Ibraimo 2012; Muianga 2012; Woodhouse
2012).
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ideolégicas e politicas. Face ao risco dos episédios tragicos tempordrios se generaliza-
rem e prolongarem, nem os mais avessos a0os PARPAs deixam de apreciar o seu papel
crucial na mobilizagao dos recursos financeiros externos, indispensaveis para garantir
uma paz e estabilidade relativa; ou seja, apreciam e reconhecem que o PARP nio re-
solve apenas os ‘Problemas dos outros’ (Macamo 2006, pp.26-27).

Em geral, este objectivo vinha sendo implementado com sucesso, através dos
Programas de Ajustamento Estrutural (PAE) do FMI; ou, no caso de Mogambique,
dos chamados Programas de Reabilitagio Econémica e Social (PRES), implementa-
dos nas décadas de 80 ¢ 90. O primeiro grande objectivo nio seria, por si s6, suficiente
para justificar a substitui¢io dos PAEs. Existe, para tal, um segundo objectivo verda-

deiro, igualmente importante na justificagdo da existéncia do PARP.

SEGUNDO OBJECTIVO VERDADEIRO DO PARQO: LEGITIMAR A
AJUDA INTERNACIONAL

Para além de dar continuidade a fungio de mobilizagdo dos recursos financeiros,
como deixaram claro o FMI e o BM, em 1999, os PRSPs foram motivados por um
novo contexto, observado no final do século XX. As dividas publicas acumuladas por
vérios Estados muito endividados tinham atingido niveis insustentéveis. Por exemplo,
em 1998, o stock nominal da divida ptablica mogambicana representava 153% do Pro-
duto Interno Bruto (PIB), cerca de 13 vezes mais do que as receitas do Estado e 25
vezes as exportacoes de 1998. Para continuar a fazer face ao servigo da divida, o GAM
precisaria de 43% das exportagdes, 23,5% das receitas do Estado e 2,7% do PIB de
1998 (MF 2008, p.3).

Esta situacdo forgou os credores internacionais a optarem pelo reescalonamento,
ou mesmo cancelamento, parcial ou total, de um conjunto de dividas publicas, incluindo
a de Mogambique. Neste contexto, ¢ importante referir também a critica e movimento
internacional aos programas de ajustamento estrutural, e a favor do perdio da divida.
Isto acabou por convencer o FMI a reconhecer que o seu programa ndo estaria a ter os
resultados desejados: “The IMF’s. .. (ESAF): Is It Working? (IMF 1999b).

Se a questdo das dividas publicas se resumisse a uma operagdo contabilistica,
de reescalonamento ou abatimento das dividas, o FMI/BM nio teriam inventado os
PRSPs. Um instrumento inovador, segundo o FMI e avaliadores independentes, com

uma nova estratégia de redu¢do da pobreza, mas algo mais. A ajuda internacional
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massiva passou a ser justificada em torno da ideia que iria também promover a parti-
cipagio e ‘apropriagio’, ou adoptando a expressio em Inglés, por ser mais expressiva,
ownership, por parte dos beneficidrios dos recursos financeiros externos, (Goldsbrou-
gh et al. 2004; IMF 2011b), neste caso, os mogambicanos.

Adicionalmente, o FMI/BM passaram a exigir que os governos beneficidrios
da ajuda externa orientassem as suas politicas para a redugio da pobreza. Tal como
no passado, o GdM percebeu a inten¢do da mudanga em perspectiva, concebendo os
PARPAs como parte de um sistema de planificagio nacional mais amplo, incluindo:
orgamentagio e cenarizagio fiscal de médio prazo (CFMP); operacionaliza¢io anual,
através do PES e Or¢amento de Estado (OE); instrumentos de criagdo de consensos
na opinido publica, como a Agenda 2025 e os Objectivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODMs) (GdM 2011b, p.5).

A nivel dos paises doadores, o FMI/BM empenharam-se em mobilizar outros
actores internacionais em torno dos PRSPs, considerados instrumentais na ligagio
entre as acgdes publicas nacionais. A Organiza¢io da Nagoes Unidas (ONU) aderiu
imediatamente ao processo. No seu estilo caracteristico, de entusiasta mobilizadora,
a ONU lan¢ou a Declaragdo do Milénio, fixando como meta a redugio da pobreza
mundial para metade, entre 1990 e 2015 (IMF 2011a; UN 2000). Outras organi-
zagdes, e particularmente activistas individuais, ndo quiseram ficar atrds; saliente-se,
por exemplo, o plano grandiloquente de Sachs (2005): acabar com a pobreza até ao
ano 2025. Em Moc¢ambique, numa das suas visitas, Sachs (2006) criticou as metas do
PARPA: “...aumentar o acesso aos servi¢os de saide em nove pontos percentuais...
Isso nio é meta — é rendigdo ...O PARPA II nio € suficientemente ambicioso, e sabe-
mos porqué’, afirmando: ‘O apoio da comunidade internacional nio estd 13,

Perante aspira¢oes destas, ndo admira que analistas inteligentes, como por exem-
plo Macamo (2006, p.26), suspeitem que objectivos tio para além da capacidade re-
alista dos mogambicanos s6 podem visar resolver os ‘Problemas dos outros’. Segundo
Macamo, o PARPA é um documento curioso, ao reclamar a sua fama com base na
convicgdo de que se trata da solu¢do dum problema que nio é mogambicano. Porém,
adianta Macamo (2006, pp.26-27): ‘... o PARPA formula um problema de doadores
como se de um problema mogambicano se tratasse, a0 qual d4 uma solu¢do também
de doadores como se de uma solugio mogambicana se tratasse...”. Afinal, qual é o
problema dos doadores? ‘... o problema enfrentado pelos doadores de justificar o
auxilio ao desenvolvimento, incluindo o perddo da divida a paises que resistem ao

desenvolvimento’ (Macamo 2006, p.27).
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Ironias a parte, uma década apés o inicio dos PRSPs e em Mogambique os
PARPAs, ¢ improvavel que Macamo, entre outros criticos, acreditem que o actual
PARP se tenha convertido na solugio orientadora dos mogambicanos, na resolugio
dos seus reais problemas econémicos e sociais. O descrédito aumenta a medida em
que os cidaddos percebem que os mecanismos de legitimagio do PARP, pouco ou
nada servem para ele merecer ser reconhecido como instrumento vilido. Os chama-
dos Observatérios da Pobreza, recentemente rebaptizados como Observatérios de
Desenvolvimento, testemunham a inutilidade quer do PARP quer dos préprios Ob-
servatdrios para a monitoria efectiva e profissional da aplicagio dos recursos publicos
(Castel-Branco 2011; Francisco & Matter 2007; Macamo 2006, pp.28-31).

Numa avaliagio mais substantiva, na linha de Chomksy (2002, p.19), os PRSPs
sdo vistos como ‘fabricagdo de consentimento’. Segundo Chomsky, “‘Os mecanismos
da democracia tal como nés os aplicamos sdo claros: o pais deve ser dirigido por ci-
dadios ‘responsaveis’, uma vanguarda — o que ndo deixa de lembrar o leninismo - os
outros tém apenas de ficar sossegados” (Chomsky 2002, p.19).

Significa, assim, que o segundo grande objectivo e motiva¢io dos PRSPs/PARPAs
tém uma dupla natureza: 1) conseguir a indispensével legitimidade e consentimento da
opinido publica, para a manutengdo da ajuda internacional aos paises subdesenvolvidos;
e 2) garantir a reprodugio dos meios politicos de aquisi¢io de riqueza quer seja a custa
dos meios econémicos de produgio e troca assentes na produtividade, quer pela conver-
sdo da ajuda externa em ‘recurso renovével’, um termo que serd retomado mais adiante.
Se o financiamento externo ¢ fruto das contribui¢des fiscais dos contribuintes dos paises
das economias avangadas, em vez da poupanga acumulada na economia nacional, ambas
as partes precisam de encontrar a devida legitimagao publica.

Neste ambito, a crescente intervengio junto da popula¢io mog¢ambicana, tan-
to do GdM como dos doadores e organizagbes ndo-governamentais, centram-se em
actividades e servigos sociais afdveis, perante a opinido publica, como sio as fun¢des
atribuidas ao sector publico: escolas, saide, infra-estruturas, financiamento central
e distrital dos chamados ‘7 milhées’ (expressido popular do chamado ‘Or¢amento de
Investimento de Iniciativa Local — OIIL- (Sande 2011)) , subsidio ao transporte e
consumo urbano, frequente manipulagio das taxas de juros, entre outros. Em termos
programiticos e técnicos, os PARPAs sio dispensiveis e irrelevantes para a gestdo
e monitoria regular do FMI. Quem quiser perceber e explicar o papel intervencio-
nista do governo e dos seus parceiros internacionais, em vez de desperdicar o seu

tempo olhando para a sua fungdo ‘participativa’ e aparentemente empoderadora de
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instrumentos como o PARP, terd que se concentrar na ac¢do de monitoria técnica e
profissional regular, quer do MF e Banco de Mogambique, quer do FMI/BM; uma
ac¢do muito mal espelhada nos websites dos PAFs e do MPD, mas relativamente bem

compensada pelos websites do FMI e do BM.

INTERVENCIONISMO VERSUS INTERVENCIONISMO(S)?

Num periodo em que os tedricos da politica econémica, governantes e lideres politicos,
dos mais variados quadrantes ideoldgicos, se unem para enfrentarem a crise econémico-
-financeira internacional, até os mais abnegados defensores da socializa¢io generalizada
dos meios de produgio parecem concordar com a légica do intervencionismo. Isto é, a
légica do sistema de normas restritivas impostas através dos meios politicos e que forga
os donos dos meios de produgio e empresirios a empregarem estes meios de uma forma
diferente da que empregariam, se pudessem decidir livremente. Afinal de contas, se a
propriedade privada se mostrou capaz de sobreviver ao escrutinio da histéria da huma-
nidade, ndo admira que o sistema intervencionista encontre no mercado controlado e
no planeamento centralizado, dirigista e burocrético, bem como no colectivismo socia-
lizante, os mecanismos politicos possiveis para imporem caminhos alternativos a via de
aquisi¢do da riqueza, através dos direitos de propriedade e do livre mercado.

O socidlogo alemio Franz Oppenheimer, no seu livro O Estado (1908, p.25),
publicado hd mais de cem anos, identificou duas formas fundamentalmente opostas
de aquisi¢do dos meios de satisfagdo dos nossos desejos e, mais genericamente, rique-
za: trabalhar e roubar (Oppenheimer 1908, pp.24-27). Na verdade, considerando a
experiéncia mogambicana, poderiamos acrescentar uma terceira forma — pedir — im-
portante via de enriquecimento, por parte das elites mogambicanas contemporéneas.

A aquisi¢do de riqueza por via da produgio e da troca do trabalho préprio pelo
equivalente do produto do trabalho alheio, Oppenheimer chamou-lhe de “meios eco-
némicos”. A segunda forma de aquisi¢do de riqueza, em vez de recorrer a produtivi-
dade, recorre ao confirmo unilateral, incluindo o roubo da propriedade e a extorsao do
produto alheio, através do uso da for¢a e coagdo. A esta segunda forma, Oppheneimer
chamou-lhe de “meios politicos”.

A terceira forma de aquisi¢do de riqueza, aqui considerada por pedir (ajuda,
doagdes ou esmola), recorre a dissimulagdo e persuasio pacifica, em vez de violéncia.

Porém, a persuasio e dissimulagio aplicam-se a quem se pede (ao doador), geralmente
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em nome do povo e dos desfavorecidos, mas frequentemente apds, decorrente ou no
decurso de processos politicos violentos e destrutivos, do préprio Governo. E o caso
de Mog¢ambique, em que a ajuda internacional, solicitada pelo Estado Mog¢ambicano
ao longo das décadas passadas, assenta em sucessivas justificagoes: superagio da he-
ranga colonial e da guerra civil;® crise internacional, calamidades naturais, termos de
troca, entre outras justificagdes, usadas com maior ou menos cinismos, para sensibi-
lizar e convencer os doadores a fornecer apoio financeiro praticamente a custo zero.
Uma ajuda externa que comegou por ser mera emergéncia, em resposta a grave
faléncia econémica e financeira provocada pelo partido Frelimo e agravada pela guer-
ra civil movida pela Renamo, converteu-se numa ajuda externa a correcgio dos dese-
quilibrios de curto prazo na economia mogambicana (Abrahamsson & Nilsson 1997;
Serra 2004; Pavia 2000); uma ajuda decorrente da adesio do Estado Mogambicano,
em 1984, as Institui¢des de Bretton Woods e de acgdes politicas como o Acordo de
Nkomati de 1984, entre o GAM e o Governo da Africa do Sul (Abrahamsson & Nils-
son 1994; Francisco 2002; Francisco 2010b). Estendeu-se depois, até aos dias de hoje,
numa assisténcia prolongada, através do que o MPF (2001, p.1) tem designado por
instrumentos de ‘programagio rolante e dindmico’. Tendo em conta os recentes exer-
cicios de cenarizagdo da sustentabilidade da divida, até ao ano 2030, 0 GdM e seus
parceiros internacionais preparam-se para viabilizarem a divida externa mogambica-
na, em praticamente toda a primeira metade do século XXI (IMF 2011¢; MF 2010).
A ajuda externa dura hd mais de um quarto de século, mas se 0 GAM mantiver
o ‘bom desempenho no cumprimento do seu programa de reformas’ (MF 2008,
p-3), ndo serd dificil estendé-la para além de 2030 (IMF 2011c; MF 2010). Neste
contexto, o suposto mandato de ‘curto prazo’do FMI (Castel-Branco 1999, p.2) estd
claramente transformado num curto prazo ad aeternum. Por imposi¢io do FMI?
Evidentemente que ndo. Afinal de contas, Mo¢ambique apenas estd a fazer uso do
direito que aquele organismo governamental internacional, constituido por 187 go-
vernos membros de todo o Mundo, lhe confere; ou seja, pedir socorro e intervengio
financeira e técnica ao FMI, como Banco Central dos Bancos Centrais, quando ja
ndo consegue lidar sozinho com erros irremedidveis que cometeu (Francisco, Ali &

Ibraimo 2011, p.303; Kanitz 2002).

Nio admira, por isso, que a lideranca da Frelimo recuse admitir que a guerra dos 16 anos, em
Mogambique, tenha sido uma “guerra civil”. Reconhecé-lo implicaria aceitar parte da culpa por
uma das guerras mais devastadoras em Africa, o que reduziria parte do efeito de vitimizagdo
conseguido pelo Governo Mogambicano junto da comunidade internacional.
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Os estudos sobre a sustentabilidade da divida, realizados pelo Ministério das Fi-
nangas (MF), com apoio do FMI/BM (IMF 2011c; MF 2010), surgiram pouco antes
do mais recente entusiasmo em torno da nova expectativa dos potenciais dividendos
muito lucrativos da exploragio de recursos naturais (e.g., carvio, gds natural, entre
outros). O tempo dird quando é que os fundos financeiros resultantes das novas explo-
ragbes de recursos naturais em Mogambique passardo a contribuir tanto ou mais do
que a ajuda externa tem contribuido até aqui, para os recursos publicos do GdM. Ao
longo das trés décadas passadas, a ajuda externa converteu-se no que pode ser consi-
derado o principal ‘recurso renovavel’ da economia formal mogambicana. Um recurso
que, por enquanto, continua muito mais competitivo e gerador de valor acrescentado
para o Estado Mocambicano do que qualquer outro recurso natural ,presentemente
em exploragio no Pais.

Por isso, ndo se admira que o PARP continue por algum tempo mais, o instru-
mento mais emblemitico entre as politicas pablicas do Estado Mogambicano. De
igual modo, ndo deve ser motivo de surpresa que, nos préximos anos, alguns gover-
nantes passem a comportar-se como se tivessem acabado de ganhar o maior Jackpot
do Mundo. Apesar de ainda ndo terem recebido esse Jackpot, presentemente, a grande
ansiedade de alguns governantes em se verem livres dos doadores tem aumentado,
principalmente quando os mesmos se mostram menos complacentes e paternalistas
do que no passado.

Serd interessante observar, nos préximos anos, se as novas oportunidades pro-
porcionadas pelos recursos financeiros irdo, de facto, contribuir para a verdadeira li-
bertagdo de Mogambique da ajuda externa. Nao serd ficil, mesmo que exista vontade.
Nao serd ficil, porque nao se trata de uma simples substitui¢io dos detentores dos
recursos financeiros - até aqui os recursos doados pela comunidade internacional, pas-
sando depois para os recursos obtidos, por exemplo, por via da fiscalidade ou da cha-
mada ‘responsabilidade social’ das empresas que explorem os recursos naturais. Muito
mais dificil serd, certamente, libertar a Fung¢do Publica, servicos administrativos pu-
blicos, sectores sociais e até mesmo as organizagdes da sociedade civil (ONGs), que ao
longo de um quarto de século, se tornaram viciados ou addicted (na expressio inglesa),
ao dinheiro ‘ficil’da ajuda externa (Castel-Branco 2011, p.23; Macamo 2006; Shleifer
2009, p.387).

Serd um erro grave subestimar-se a profunda e prolongada ajudo-dependén-
cia em que o Estado, a economia e a sociedade civil, principalmente formais, vivem

mergulhados. Parte significativa dos mogambicanos, principalmente a parte com
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maiores ligacdes, experiéncia e habilitagdes em sectores modernos, tornou-se ‘ajudo-
-dependente’ - isto ¢, uma espécie de toxicodependente, em termos institucionais (de
infra-estruturas e funcionamento corrente) e psicolégicos, de uma ajuda convertida
em droga ou substincia téxica. Grande parte da ajuda externa recebida, nos anos
passados, tornou-se toxica, corrosiva e debilitadora do tecido produtivo e social da
sociedade mogambicana (Moyo 2010; Shikwati 2005; Shleifer 2009).

S6 por ingenuidade, ou pior ainda, desonestidade consciente, poderd alguém
defender que Mogambique se libertard facilmente da ajuda externa, assim que o Esta-
do Mogambicano encontre fontes alternativas para substituir os recursos financeiros
até aqui provenientes dos doadores. Sim, libertar-se de um doador e substitui-lo por
outro ¢ relativamente ficil. Os dirigentes politicos do partido no poder aprenderam
a fazé-lo, ao longo das décadas passadas; a maior aprendizagem talvez tenha sido a
que envolveu a mudanga da ajuda do bloco socialista, para a ajuda dos doadores das
economias capitalistas, sejam nérdicos ou norte-americanos. Na dltima década, os
governantes também souberam escolher e trocar de doadores, por diversas razdes,
incluindo vantagens ou mesmo caprichos de ambas as partes. Contudo, assumir que
este longo processo de ajuda externa possa ser facilmente substituido assim que se
disponha de uma acumulagio financeira interna significativa, por enquanto nio passa
de mera conversa de ajudo-dependente. Conversa idéntica a de um toxicodependente
que acabe de ganhar um jackpot, e por alguns momentos, acredita que ird ter juizo e
curar-se facilmente da droga de que depende; porque a sua dependéncia é crénica e
profunda. Em vez de se curar, o que de seguida faz ¢ substituir uma droga mais barata
e leve, por outra mais cara e forte.

Muito provavelmente a questdo da ‘ajudo-dependéncia’ serd escamoteada pelos
lideres politicos e governantes; tal como tém escamoteado, enquanto é conveniente,
as crises internas e internacionais, ou todas as adverténcias relacionadas, por exemplo,
com a polémica sobre a ‘maldigdo’ dos recursos naturais, em virios paises africanos e
ndo sé. Isto ndo acontece somente com os politicos e governantes. Estes tém o apoio
de diversos intelectuais, como tem acontecido em reac¢do aos autores que questionam
os beneficios da ajuda externa. Alguns dos exemplos mais recentemente foram as re-
acgdes as fortes criticas da economista zambiana Dambisa Moyo (2010), no seu livro
“Ajuda de Morte” (Dead Aid); e do economista queniano James Shikwati (2005) —
‘Pelo amor de Deus, por favor parem a ajuda!’. Estes, entre vérios outros autores, tém
apresentado evidéncias empiricas concretas, sobre a forma como a ajuda alimentar e

humanitdria a Africa tem vindo a ‘matar’ a possibilidade deste rico continente evoluir
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por si s6 e afirmar-se na economia mundial, com base nas suas préprias riquezas. Em
contrapartida, aparece sempre alguém, preferivelmente uma opinido com autoridade
internacional, a dizer: ‘ndo é bem assim’; as evidéncias sdo cadticas e fracas; e cortar a
ajuda nio seria a melhor resposta (Collier 2009).

Ironicamente, as recentes dentncias dos problemdticos impactos da ajuda ex-
terna, no continente africano em geral, apenas dio razio as criticas liberais, desde a
década de 1950 e ao longo do século XX, com destaque para o economista Peter Bauer
(1993; Bauer & Basil Yamey 1982). Enquanto vérios paises recém-independentes
aderiam ao planeamento centralizado socialista, Bauer (1915-2002) e outros auto-
res liberais remavam contra a crenga numa riqueza estdtica e numa economia vista
como um jogo de soma zero, onde para um ganhar o outro tem que perder; contra
o uso e abusos do discurso marxista-leninista (e ndo s6) sobre a exploragio, muito
conveniente para os governantes dos paises pobres, interessados em encobrir a sua
apeténcia para o centralismo, dirigismo e ditadura estatal, nuns casos como ‘ditadura
do proletariado’, noutros como ‘nacionalismo africano’. Porém, no inicio do século
XXT, muitas das teses de Bauer sdo crescentemente aceites, representando ‘uma vitéria
da persisténcia e da coeréncia de pensamento, e um incentivo para quem equaciona
ideias impopulares, mas correctas’ (Fonseca 2006).

Ler e usar o PARP pode tornar-se numa experiéncia intelectual penosa, frus-
trante e desorientadora, mas nio ¢ obrigatério que assim seja. Penoso nio porque o
texto esteja mal redigido; comparado com muitos outros documentos oficiais, o texto
do PARP ¢ fluente e de fécil leitura. O que o torna penoso ¢ a sua enorme pobreza
analitica, como foi ilustrado com o exemplo da defini¢do oficial de pobreza. Frustrante
porque, apesar do visivel esfor¢o dos autores em parecerem optimistas, a sua incapaci-
dade é notéria ao proporem politicas publicas que, no fundo, pouco mais conseguem,
a ndo ser evitar o Estado Falhado. Os PARPAs, incluindo este PARP, sio documentos
frustrantes relativamente a qualquer expectativa de Mogambique se libertar do Esta-
do Falido. Desorientador, porque grande parte das criticas a ajuda externa, e particu-
larmente ao PARP, deixa os leitores sem directrizes analiticas e morais, nem opgdes
praticas construtivas e efectivas.

Na verdade, a experiéncia mais positiva desta reflexdo reside no esfor¢o que exi-
giu ao autor deste texto em discernir e distanciar-se de criticas, igualmente frontais e
incomplacentes, mas substancialmente diferentes da abordagem aqui defendida. Cri-
ticas que insistem em considerar o PARP como mera resposta aos ‘Problemas dos

outros’. Mas no final, qual é a sua proposta alternativa? Substituir-se o intervencionis-



mo publico, por ser alegadamente Made in Washington, por um novo intervencionista

publico Made in Maputo.

LICOES E IMPLICACOES

Que li¢des e implicagoes a extrair do argumento apresentado neste texto? Que licoes
alternativas ao argumento, em particular, segundo o qual a melhor alternativa ao in-
tervencionismo estatal e externo, a partir de Washington, um outro e mais interven-
cionismo Made in Maputo? E provivel que esta tltima interrogagio suscite dividas,
como ja aconteceu, com um dos comentadores que leu uma versio anterior deste
texto. Nao ¢ possivel fundamentar aqui o argumento sobre a natureza intervencionista
de muitas das ac¢des propostas pelos Estados que financiam e integram as institui¢des
financeiras internacionais; principalmente no caso especifico do FMI, um organismo
governamental (ou seja, diferente do habitual termo ‘multilateral’ para distinguir de
‘bilateral’), regido por funciondrios publicos, composto presentemente por 187 gover-
nos membros, cuja influéncia é proporcional ao valor da contribui¢do accionista de
cada governo.

Existem virias li¢bes, de ordem analitica e metodoldgica, bem como préticas e
com implicag¢es aplicaveis as politicas publicas. Por razdes de espago, enumeram-se
apenas trés exemplos.

Uma primeira li¢do de natureza epistemoldgica diz respeito a leitura e interpre-
tagio do PARP. Esta reflexdo permite concluir que, em vez de tentar avaliar ou julgar
o desempenho do PARP pelos seus resultados, o mais apropriado é considerar os
custos da alternativa; ou seja, seguir a sugestio det aleb (2004, p.22), que considera a
‘histéria alternativa’ se, por exemplo, os recursos mobilizados fossem aplicados de ma-
neira diferente. Tdo pouco, como afirma ainda Taleb (2004, p.22), tem sentido tentar
avaliar a qualidade das decisdes (e.g. as metas de redugio da pobreza) apenas na base
dos seus resultados. Um ponto entendido e defendido quando as metas e resultados
ndo sio alcangados (como aconteceu com o PARPA 2006-2009) — ‘aqueles que tém
sucesso atribuem o seu sucesso a qualidade da sua decisio’ (Taleb 2004, p.22).

Segundo, ‘o PARPA ¢ propriedade de Mogambique’, escreveu Macamo (2006,
p-29), referindo-se as avaliagdes que indicam ‘forte comprometimento com os objec-
tivos da iniciativa’. Sem rodeios e com a frontalidade e coragem que tem caracterizado

este soci6logo, Macamo ndo hesitou em usar a palavra apropriada: hipocrisia. Uma
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hipocrisia em torno de um ‘eufemismo diplomdtico’, no qual o préprio termo ‘diplo-
madtico’ estd a mais, por ser ele préprio eufemistico, considerando que a hipocrisia se
tornou demasiado grosseira para merecer ser considerada diplomadtica. Este tipo de
hipocrisia em torno da propriedade (ownership) do PARP, cada vez mais reconhecida
publicamente, esconde hipocrisias piores.

Um exemplo concreto tratado no artigo que inspirou este texto diz respeito a
questdo da propriedade sobre os recursos naturais. A palavra propriedade, em referén-
cia aos regimes de propriedade sobre os recursos naturais praticados em Mogambique,
nem figura no documento PARP. Isto ndo surpreende, tendo em conta a posicio clara
do partido no poder e do seu Governo, em defesa do monopélio estatal sobre a terra
e sobre os recursos naturais. O que de algum modo surpreende (mas, de facto, ndo
devia) ¢ ver os doadores serem acusados, pelos criticos antiliberais, de defenderem
o liberalismo ou o livre mercado, quando sdo eles que mais tém pago e financiado o
monopdlio do Estado Mogambicano sobre os recursos naturais.

Terceiro, quanto ao impacto pritico e aplicavel as politicas publicas, com desta-
que para o papel do planeamento. Serd que devemos concordar com Easterly (2006,
p-5), quando afirma: ‘o plano certo ¢ ndo ter nenhum plano’® De modo algum. Tal
sugestdo ¢é, sem duvida, uma dddiva lamentédvel e peregrina, oferecida aos defensores
do intervencionismo estatal; um testemunho (insuspeito?) vindo de um autor reco-
nhecido como liberal, a0 ponto de se ter tornado incémodo no BM, que os criticos do
liberalismo consideram ser um dos principais instrumentos do neoliberalismo.

Existem virias alternativas ao intervencionismo publico que tem sido apresenta-
do como a melhor ou mesmo Unica alternativa ao neoliberalismo, caricaturado como
representante do /aissez-faire do liberalismo cldssico. Curiosamente, em 1949 Mises
(1990, p.1004) respondeu a esta questio, como se estivesse a responder especificamen-
te a Easterly: ‘A alternativa ndo € ter ou ndo ter um plano. A questdo essencial é: quem
deve fazer o plano?’. Outra op¢do menos substantiva do que a anterior diz respeito
a dicotomia entre ‘plano’ versus ‘plano’, no préprio dominio publico. A Estratégia de
Desenvolvimento Rural (EDR) (CdM 2007) identifica uma importante e ttil diferen-
ca e proposta: 0 GAM devia privilegiar um ‘planeamento para o mercado’, em vez de
insistir no ‘planeamento do mercado’.

Vale a pena recordar, no que toca a possibilidade de uma maior ownership da
sociedade sobre as politicas publicas implementadas em Mogambique, a indiferenca
manifestada pelo GAM e parceiros directamente envolvidos na prepara¢io do PAR-

PA 2006-2009, a uma proposta de Francisco (2005a; 2005b) para que os PARPAs
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passassem a ser usados internamente, a semelhanca do que tem acontecido entre Go-
verno e FMI, com instrumento de parceria entre 0 GdM e os actores nacionais, in-
cluindo representantes do sector produtivo, informal e sociedade civil. A justificagdo
para a indiferenca e rejei¢do desta proposta nio deixou margem para ddvidas. En-
quanto os doadores tém dinheiro para negociar com o GdM, o que teria a sociedade
para negociar com o GdM, com alguma capacidade e poder negocial? Aqui reside um
dos legados tragicos, que acima se referiu como ‘toxicodependéncia’ da ajuda externa.
Ou seja, a maioria dos governantes e técnicos que com eles trabalham acreditam que
a produtividade e produgio da sociedade mogambicana nio tém o valor negocial que
0 GdM reconhece na ajuda externa.

Existe um ultimo ponto importante a reter, dos comentdrios anteriores, com inte-
resse principalmente ético. A principal consequéncia das criticas dos defensores de um
intervencionismo alternativo (nem sempre claramente definido e explicitado), as formas
de intervencionismo prevalecentes, nos dias de hoje, é ndo oferecer um cédigo de valores
morais. A implicagdo trigica disso é deixar as pessoas, sobretudo as que lhes prestam
aten¢do e simpatizam com seus argumentos, completamente sem directrizes morais,
que oriente as suas acg¢oes e as ajude a determinar o propésito e rumo de suas vidas.

Como se destacou na introdugo deste texto, uma andlise rigorosa da experiéncia
passada de aplicacdo de diversos modelos de intervencionismo publico em Mogambi-
que, tanto no passado remoto como recentemente, justifica a maior das precaugdes e
cuidados, incluindo o exame de qualquer novo intervencionismo, supostamente alter-
nativo e diferente, dos anteriores. Este artigo identifica ideias relevantes no pensamento
econémico e politico liberal, nomeadamente na chamada Escola Austriaca, capazes de
apontarem caminhos alternativos aos propostos pelos vdrios intervencionismos dispo-

niveis, tanto os de inspira¢do neocldssica e monetarista como os de inspira¢do marxista.

PENSAR O FUTURO DE MOCAMBIQUE

Em Mogambique, as politicas intervencionistas implementadas, quer no periodo so-
cializante, quer no periodo de ajuda internacional e faléncia crénica do Estado Mo-
cambicano, tém conduzido a serviddo, na perspectiva hayekiana; serviddo que se ma-
nifesta de multiplas formas, desde o servilismo, clientismo e extorsio imposta pelo
Estado aos agentes econémicos, até a subserviéncias e subordinagio a que os consu-

midores sdo submetidos.
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Este artigo identifica importantes consequéncias sociais, politicas e demografi-
cas do intervencionismo; consequéncias que s6 podem ser adequadamente avaliadas
e entendidas quando se analisa e compreende os efeitos do sistema intervencionista.
Neste contexto, uma andlise rigorosa da experiéncia passada de aplica¢ido de diversos
modelos de intervencionismo publico em Mogambique, tanto no passado colonial
como no periodo da Independéncia, justifica a maior das precaugdes e cuidados, in-
cluindo o exame de qualquer novo intervencionismo, supostamente alternativo e di-
ferente, dos anteriores.

O presente artigo identifica ideias no pensamento econémico e politico liberal,
com incidéncia na chamada Escola Austriaca, capazes de oferecer caminhos alterna-
tivos aos vérios intervencionismos prevalecentes, tanto os de inspira¢do neocldssica e
monetarista como os de inspiragio marxista-leninista.

Porém, serd preciso realizar investigagio muito mais aprofundada sobre as raizes,
causas, efeitos e consequéncias do intervencionismo publico. Tal investigagio é parti-
cularmente importante e oportuna porque, em Mo¢ambique, muito pouco tem sido
feito, e sobretudo alcangado, em termos de transformagio da actual economia croni-
camente falida, controlada e informalizada, numa economia livre, progressiva, vidvel e
sustentdvel. As alternativas ao intervencionismo publico, seja ele externo ou interno,
s6 marginal e isoladamente comegaram a ser experimentadas em Mog¢ambique. Este
facto nio ¢é de todo negativo, principalmente se tivermos em conta que as relages de
interdependéncia mais progressivas entre o Estado e a Economia ainda mal comega-
ram a ser experimentadas e implementadas em Mogambique. Neste sentido, existem
motivos para acreditar que o futuro podera ser muito melhor do que foi no passado;
contrariamente ao que possa parecer, as alternativas ao intervencionismo continuam
por explorar em Mogambique.

A reflexdo anterior centrou-se no passado recente e no presente, mas obviamen-
te deve ajudar-nos a pensar sobre o nosso futuro, imediato e de longo prazo. Por isso,
adiciona-se esta dltima sec¢io para orientar as licbes e implicagdes do argumento
deste trabalho para uma reflexdo sobre o futuro de Mog¢ambique.

Sabemos que o passado nio pode ser mudado, mas o futuro pode ser inventado
e criado. Ndo ¢ objectivo desta sec¢io aprofundar este assunto. Apenas se pretende
contribuir para um debate mais aberto e amplo, identificando sete questdes relevantes,
todas elas orientadas para o futuro imediato e de longo prazo. Cada uma das questdes
¢ acompanhada de uma breve indica¢do da sua motivagio e algumas sugestdes de bi-

bliografia adicional; sugestdes indicativas, apenas, escolhidas ndo tanto porque o autor
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deste texto concorde inteiramente com elas, mas por considerd-las relevantes para as

quest()es apresentadas.

1.

Que tipo de crescimento econémico para Mocambique? Assumindo, como afir-
mou recentemente Luisa Diogo (2012), que Mogambique vai ter um cres-
cimento ‘escandalosamente robusto’, nos préximos cinco, dez a vinte anos,
uma questio se levanta: que tipo de crescimento serd? Diogo adiantou que o
grande desafio agora é garantir que o crescimento seja partilhado, mas para
ndo variar do discurso oficial, ignorou que existem diferentes formas de se
partilhar a riqueza. E quando assim acontece, é porque o tipo de partilha
dos frutos do crescimento considerado estd para além do sector produtivo,
ex-post e meramente assistencialista. Esta ¢ a perspectiva do ‘crescimento
inclusivo’, usado no PARP, nos PRSPs e noutras politicas do GdM e seus
parceiros internacionais. Leitura adicional: (Brito ez a/ 2011; Ianchovichina
& Lundstrom 2009; Kaletsky 2011; Kling & Schulz 2011; Sapir 2007).

Seremos capazes de transformar o actual Estado Falido num Estado vidvel e

sustentdvel? Uma das mensagens principais deste artigo é que os PARPAs e
os PRSPs tém ajudado a salvar Mogambique do Estado Falhado, mas pouco
ou nada contribuem para libertar os mogambicanos do Estado Falido. Leitura
adicional: (Francisco 2010a; Francisco 2011a; Francisco 2011b; Francisco ez a/.
2010).

Se existe intervencionismo em Mocambique, o que é uma politica governamen-
tal néo intervencionista? Este assunto precisa de ser aprofundado, de forma
sistemdtica e extensiva, visto que este trabalho apenas introduziu o debate
sobre a relevincia do intervencionismo em Mog¢ambique. Sem pretender
retomar o debate aqui, de forma resumida, a partir deste trabalho entende-
-se por politica ndo intervencionista as acgbes governamentais destinadas a
incentivar, em vez de restringir, as iniciativas individuais e privadas dos legiti-
mos donos dos meios de produgio, em prol da supremacia dos consumidores.
Apenas trés exemplos do que poderiam ser politicas ndo intervencionistas
em Mogambique: 1) A substitui¢io do monopdlio estatal sobre a terra por
uma politica publica em reconhecimento e defesa dos direitos dos legitimos
ocupantes da terra, quer por apropriago inicial quer por aquisi¢do através
de trocas livres e transparentes entre os donos dos meios de produgio; 2)

Acgdes visando eliminar, ou pelo menos reduzir, os actos discriciondrios, ad
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hoc, populistas e abusivos dos politicos e governantes, com impacto parti-
cularmente negativo na produtividade das empresas e dos trabalhadores; 3)
Parte significativa da faléncia da economia mogambicana foi causada pelas
politicas administrativas de precos, saldrios e de juros, implementadas entre
1975-1984. A liberalizagdo destes mecanismos de mercado, desde meados
da década de 1980, nio foi acompanhada e apoiada por ac¢des institucionais
capazes de estabelecer um ambiente de mercado produtivo, concorrencial e
inclusivo. Dificilmente a agricultura poderd ser desenvolvida significativa-
mente enquanto prevalecer o tipo de efeitos do intervencionismo governa-
mental; sobre isto ver o recente estudo de Hamela (2012),“O IVA no Sector
da Agricultura em Mogambique”. Leitura adicional: (Kaletsky 2011; Kling
& Schulz 2011; Mises 2010a; Mises 2010b).

4. Estard a Frelimo a altura da sua iniciativa em rever a Constituicio da Repii-
blica? Se estd ou nio, brevemente confirmaremos. Confirmaremos, em parti-
cular, o sentido e contetdo do famoso slogan, “Frelimo a For¢a de Mudanga”.
Obviamente, ser agente e for¢a de mudanca nio significa que a mudanga
seja necessdria e inevitavelmente progressiva e em prol do desenvolvimento
amplo da sociedade. Por vezes, a mudanga é util e positiva para certos grupos
sociais, mas negativa e prejudicial para a sociedade em geral. Neste caso, serd
interessante observar se a Frelimo ird ser capaz de aproveitar a proposta de
revisdo da Constituicdo da Republica presentemente disponivel, da autoria
do GDI (Instituto de Apoio a Governagio e Desenvolvimento). Curiosa-
mente, uma proposta apresentada pela sociedade civil, em vez das forgas par-
tiddrias com assento parlamentar? Independentemente das reticéncias que a
proposta de Cistac e# al. (2011) possa suscitar, presentemente este é o unico
documento que responde positivamente ao tipo de preocupagdes expressas
por Macamo (2006, p.45) e Francisco (2008): a necessidade de se ‘arriscar’,
em vez de ‘riscar’, ‘mais democracia’, evitando o ripido envelhecimento (po-
litico) de um pais ainda jovem. Leitura adicional: (Cistac ez a/. 2011).

5. Que terapéutica para a ajudo-dependéncia’® Crescem as expectativas na elite
mogambicana de que Mogambique estd em vias de se tornar, em breve, num
pais muito rico. O que precisa o Estado Mogambicano de fazer para que o
GdM nio se converta de ‘pedinte de ajuda internacional’ num novo ‘milio-

nério’ convencido de que ganhou o ‘euro milhdes’ Leitura adicional: (Moyo

2010; Sen 2003).
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6. Mocambique é diferente? Desta vez serd diferente? Por enquanto, ainda sio
poucas as evidéncias de que a recente crise da divida soberana internacional,
tanto na Zona Euro como nos Estados Unidos, esteja a inspirar os governan-
tes mogambicanos e seus parceiros a olharem de forma diferente para a divi-
da publica de Mogambique. A crise financeira internacional, brilhantemente
explicada por Reinhart & Rogoft (2009a), no livro 7his Time is Different,
tem sido mal interpretada e usada, ao passar a ideia de que em Mocambique
“Desta vez foi diferente” (Lled6 2010, p.36) Leitura adicional: (Newitt 1997;
Reinhart & Rogoft 2009b; Vletter ez al. 2009).

7. Como dar sentido as nossas vidas nas proximas décadas? Esta questio inspira-
-se no livio O Medo da Insignificancia: Como dar sentido s nossas vidas no
Século XXI (Strenger 2012). E um debate indispensével, num pais como Mo-
cambique, marcado por priticas como: linchamentos, trificos de pessoas e
de 6rgido humanos; cinismo e humilhagio; inseguranga publica; extorsio dos
direitos individuais; intimidagdo de virios tipos. Enfim, uma ética trigica,
porque as pessoas carecem de um cédigo de valores éticos, que lhes permita

definir os seus propésitos e rumos nas suas vidas. Leitura adicional: (Brito ez

al. 2009; Constantino 2009; Francisco 2010a; Sedlacek 2011).
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IDOSOS EM MOCAMBIQUE:
ROMPER A CONSPIRACAO DO SILENCIO

Gustavo Sugahara | Antdnio Francisco

INTRODUCAO

Num breve texto publicado em meados de 2011, os autores deste trabalho defende-
ram a necessidade e a pertinéncia da inclusio do envelhecimento da populagdo na
agenda dos principais desafios do desenvolvimento de Mogambique (Sugahara &
Francisco 2011).

A primeira vista, tal sugestdo pareceu pretender provocar simplesmente assunto
sobre o qual ndo existe matéria suficiente. S6 que esta percepg¢do deriva mais da atitude
dos analistas e profissionais para com a demografia. Apesar do reconhecimento
generalizado de que a demografia joga um papel importante no desenvolvimento,
poucos sio os que de facto incorporam explicitamente os fenémenos que a teoria
demogrifica tem identificado em suas andlises e programas de ac¢do politica. Em
muitos casos, governantes e outros fazedores de politicas publicas também ndo aju-
dam, pelo facto de estarem mais preocupados com questdes de imediato ou curto
prazo (e.g. as proximas elei¢des) do que com os desenvolvimentos de longo prazo. De
qualquer forma, mesmo se os governos nada contribuem - positiva ou negativamente
- para as mudangas demogrificas, elas acontecem ao ritmo da dindmica da prépria
populagio, dependendo da sua estrutura e interdependéncia com o meio onde vive
(Dyson 2010; Francisco 2010a; Francisco 2011a; Francisco 2011e).

Porque as pessoas reconhecem os efeitos da dinimica dos fenémenos demogra-
ficos imediatamente perceptiveis, ¢ compreensivel que o senso comum reaja negati-
vamente, ou pelo menos com surpresa, 4 sugestio de se prestar atengdo a questdo do
envelhecimento populacional num pais como Mogambique. Por um lado, a populagio

mogambicana integra o grupo de populagdes reconhecidas como jovens, populagdes
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de “paises nascentes”, para usar o termo de Shediac e a/.(2011), ao qual voltaremos
mais adiante.

Neste contexto, o maior desafio demogréfico enfrentado por Mogambique ¢, de
imediato, mais aquele que resulta do crescimento da populagio infantil e adolescente
do que o da populagio adulta e sobretudo idosa. Por outro lado, para os mais infor-
mados sobre o debate e as transformagdes associadas ao fenémeno do envelhecimento
populacional observado nos paises de economias mais desenvolvidas, deve-se ainda
reconhecer que Mogambique estd relativamente longe de atingir tal estigio.

Por isso, numa apreciagdo mais extrema, tentar levantar a questio do envelhe-
cimento populacional num pais como Mog¢ambique parece paradoxal, pois a mesma
se afigura uma preocupagio prematura e desnecessariamente antecipada, fruto da im-
portagdo gratuita de preocupagdes intelectuais e politicas exdgenas.

Porém, no texto acima referido, Sugahara & Francisco (2011) colocaram o as-
sunto numa perspectiva diferente da percepgio vulgar do senso comum; na verdade,
uma perspectiva proactiva, em vez de reactiva ou mesmo anti-reactiva. Convidaram
o leitor a imaginar o quanto as geragoes passadas teriam beneficiado se tivessem tido
a possibilidade de contemplar, em plena consciéncia e com suficiente tempo, os mo-
mentos iniciais de grandes transformagées socioeconémicas e tecnolégicas, como fo-
ram, por exemplo, a revolucio industrial que comegou na segunda parte do Século
XVIII; ou as revolugdes verdes em virias regiées do mundo, no Século XX.

Ora argumentam os autores que o tipo de oportunidade que as geragoes passa-
das teriam certamente adorado ter é precisamente a oportunidade de dispor actual-
mente de popula¢des como a mogambicana. Populagées ainda predominantemente
jovens (na verdade mais infantis e adolescentes do que jovens) tém possibilidade de se
preparar para a fase avangada de um envelhecimento demogréfico que, por enquanto,
ainda é embriondrio, mas ¢ previsivel que para I caminham.

Assim sendo, as actuais geragdes, em Mogambique e noutros paises “nascentes”,
ndo s6 tém o privilégio de saber que, num futuro mais ou menos distante, a populagio
mudard numa direcgdo similar 4 observada em populagdes actualmente adultas ou
idosas, mas tém igualmente o privilégio de poder fazer algo, com tempo suficiente,
para se prepararem e ensinarem a sociedade a tirar o melhor proveito da experiéncia
vivida por paises que, nos dois séculos passados, passaram por transformagdes na sua
estrutura demografica, nunca antes observadas na longa histéria da Humanidade.

Se irdo ou nio, e se sim, até que ponto poderio as geragOes contemporaneas de

mogambicanos aproveitar esta oportunidade impar ao seu dispor para preparar um
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tuturo melhor do que a maioria dos actuais idosos desfrutam actualmente, serd obser-
vado na forma como o assunto aqui debatido serd considerado ou nio no quadro de
prioridades das politicas publicas relevantes.

Numa reflexdo mais cuidadosa, em que se tome em consideragio as principais
etapas do ciclo da vida humana, a fase de envelhecimento populacional representa
uma das vérias fases intrinseca e igualmente relevantes: nascimento, infancia, ado-
lescéncia, juventude, maturidade e velhice. Somente enquanto criangas, adolescentes,
ou quando muito jovens ingénuos, é compreensivel o sentimento ilusério de que a
sua juventude ¢ eterna. Alids, na infincia, ¢ improvivel que uma crianga possua plena
consciéncia de que o processo da vida conduz inevitavelmente ao envelhecimento.

Existe, portanto, uma propensio, no senso comum, para o erro de percepgio e
entendimento sobre o significado e lugar do envelhecimento no ciclo da vida, tanto do
individuo como da popula¢do em geral. Erro compreensivel na infancia e adolescén-
cia, mas ndo aceitavel a partir da juventude, altura em que os jovens devem comegar
a perceber a realidade numa perspectiva mais ampla, em vez do vulgar imediatismo
quotidiano. Nio s6 perceber, mas posicionar-se sobre o rumo e o tipo de envelheci-
mento que espera e deseja ter na fase idosa.

Em rigor, a sugestao de se colocar um assunto como o envelhecimento populacio-
nal na agenda do desenvolvimento nacional, mesmo sabendo que o pais ainda possui
uma populagdo muito jovem, é apenas um primeiro passo no sentido de se passar a lidar
com a demografia de forma mais proactiva e realista do que tem acontecido. Um passo
que pode contribuir para se romper com a complacéncia, destacada no titulo deste tra-
balho como uma certa conspiragio silenciosa, para com as condi¢des de precariedade e
inseguranca em que vive actualmente a generalidade da populagio idosa mo¢ambicana.

O argumento segundo o qual Mogambique ainda ndo precisa de se preocupar
com a questdo do envelhecimento, pelo simples facto de a propor¢io da populagio
idosa ser ainda pequena, enferma do mesmo espirito de negligéncia e irresponsabi-
lidade observado entre muitos gestores do bem publico. Assemelha-se, por exemplo,
a justificagdo do burocrata, ao tomar conhecimento de alguns pequenos buracos na
via publica, como ainda nio sio suficientemente grandes, deixam-nos crescer até os
buracos adquirirem dimensdo suficiente para merecerem um projecto de respeitavel
envergadura. S6 que, no caso das pessoas, diferentemente das estradas e de outras
infra-estruturas publicas, a desvalorizagio e subestimagdo de assuntos que afectam a
sua vida denunciam uma atitude muito mais grave, o da insensibilidade e desprezo

para com as préprias pessoas.
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Em outras palavras, o facto de a populagio idosa mogambicana representar pouco
menos de cinco por cento da populagio total ndo justifica que a mesma deixe de ser
merecedora de atengdo e de tratamento digno. Por outro lado, se uma sociedade, no seu
estdgio nascente e subdesenvolvido, carece de esforcos demonstrativos que trata a sua
populagio idosa com respeito, ¢ duvidoso que essa mesma sociedade se prepare para o
fazer quando o fenémeno do envelhecimento populacional estiver em fase avangada.

Percorrendo e revendo a literatura relevante sobre o envelhecimento, acredita-
mos ser possivel avaliar o que os fazedores de politicas publicas e governantes estio
fazendo relativamente a populagio idosa. Para além da revisao da literatura, nacional
e internacional, susceptivel de contribuir para a formulagio adequada da questio do
envelhecimento da popula¢do em Mogambique, neste artigo toma-se como referéncia
principal um instrumento de politica publica especifico e amplamente conhecido en-
tre os atores politicos activos: o Plano de Acgdo para a Redugio da Pobreza (PARP).

O artigo estd organizado em quatro sec¢bes principais, para além desta Intro-
dugio. A primeira sec¢io apresenta o quadro de andlise que procura conjugar a ideia
acima referida, sobre a antecipac¢do dos acontecimentos previsiveis, neste caso o enve-
lhecimento da populagdo mogambicana, muito antes de o fenémeno se manifestar na
sua plena maturidade, com dois conceitos analiticos — curva de dependéncia e arco de
crescimento. Ambos conceitos sio usados por Shediac ez a/. (2011), na operacionali-
zag¢do de um modelo simples de enquadramento das principais etapas ou padrdes de
desenvolvimento na actualidade.

A segunda sec¢do responde a seguinte interrogacio: O que sabemos e podemos
saber sobre o envelhecimento da populagdo mog¢ambicana? Para além do que é possi-
vel saber a partir dos dados demograficos disponiveis, é possivel também determinar
o estdgio de envelhecimento populacional em que se encontra actualmente Mogam-
bique. Além disso, procura-se determinar a velocidade a que a populagio activa estd a
envelhecer, o que permite identificar a posi¢ao da populagdo mog¢ambicana na curva
de dependéncia e no arco do desenvolvimento, de acordo com o modelo apresentado
na primeira secgio.

A terceira sec¢io lida com a questdo: estard Mocambique a tentar envelhecer
antes de enriquecer? Em vez de se especular sobre o que poderd Mog¢ambique fazer no
futuro mais ou menos distante, nesta sec¢io abordam-se aspectos caracterizadores da
actual popula¢io idosa: ruralizagio do envelhecimento? Feminiza¢io da velhice? Por
que razdo um ndimero crescente de idosos tem enfrentado situagdes chocantes, como

o abandonado pela comunidade e seus parentes, sob alegacées de bruxaria?
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A quarta sec¢io considera, em particular, como ¢ que instrumentos de politica
publica, tdo emblemidticos como ¢ o Plano de Acgdo para a Redugio da Pobreza
(PARP), lida com a questdo do envelhecimento populacional. Nio obstante tratar-
-se de um instrumento de curto prazo, quando comparado ao horizonte das mega-
-tendéncias da dindmica demogrifica, o PARP reflecte o modelo de desenvolvimento
social e econémico em curso. Directa ou indirectamente, o PARP revela também em
que medida os fazedores de politicas publicas estdo de facto preocupados, ou pelo
menos receptivos, a lidarem com a popula¢ido idosa, numa perspectiva de protec¢io
social que vé além do modelo de protecgio social assistencialista, caritativo e frequen-

temente paternalista, em resposta a situagdes de emergéncia pontual.

QUADRO ANALITICO E METODOLGGICO

UM GRANDE DESAFIO, UMA EXCELENTE OPORTUNIDADE
Em muitas partes do mundo, a dréstica redugio da taxa de fecundidade, na sequéncia ou
em simultineo & igualmente significativa redu¢do da mortalidade e consequente aumento
da longevidade, tem conduzido a profundas alteragdes demogrificas, desde a base até ao
topo da estrutura etdria da populagio mundial. Nio € claro se tais transformagoes globais
na estrutura etdria populacional comegaram por ser consequéncia ou se, pelo contrario,
foram uma das causas de um conjunto de transformacdes socioeconémicas, como a revo-
lugdo industrial, a urbanizagio, a crescente inser¢do das mulheres nos sistemas de mercado
de trabalho e diversos avangos na medicina moderna. De qualquer forma, o que nio parece
suscitar davidas é que a dimensdo e importincia das mudangas na estrutura demogréfica
populacional, nos dois séculos passados, ndo tém qualquer precedente na histéria da
humanidade(Bongaarts 2001; Dyson 2010; Shapiro 2010; Sugahara & Francisco 2011).!
Embora a propor¢io de idosos em relagio a populagio total seja substancial-
mente maior nos paises desenvolvidos, a transformagio nos paises em desenvolvi-
mento tem sido bastante acelerada. Na segunda metade do século XX, as regides da
América Latina e da Asia registaram mudancas rapidas e profundas nas taxas vitais,
atingindo recentemente niveis de fecundidade préximos de outros paises mais desen-

volvidos (Alves 2008; Bongaarts 2001; Bloom ez a/. 2003; UN 2007).

! Shapiro (2010, p.73) chama a estas mudangas um “terramoto demogrifico”: “Durante centenas

de anos, em quase todos os paises, cada geracio era apenas ligeiramente maior ou mais pequena
) )
do que as geragdes que vinham imediatamente antes ou depois”.
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A Africa Subsariana € a tnica grande regido continental que permanece numa
fase inicial da transi¢do demogrifica, contando ainda com grandes varia¢des regio-
nais; mas é importante ter em atengio o facto de que, quando se consideram os dados
desagregados para os paises africanos, um nimero crescente de paises estdo jd a viver
o fenémeno do envelhecimento populacional (Bloom ez aZ 2003; Bloom ez al. 2007,
Francisco 2011d; Francisco 2010a; Francisco 2011a; Sandell 2004).

Em poucas palavras, recordando a mensagem de Sugahara & Francisco (2011),
o envelhecimento populacional ¢ uma das conquistas principais da humanidade mo-
derna, mas os seus potenciais beneficios, para a sociedade em geral, ndo sio automé-
ticos nem estdo antecipadamente garantidos. O facto de Mogambique se encontrar
ainda numa fase embriondria do envelhecimento populacional, oferece uma oportu-
nidade impar. Mas estard a sociedade mogambicana a preparar-se para aproveitar tal
oportunidade?

A outra face da conquista associada ao envelhecimento populacional ¢ o con-
junto de desafios quet al conquista provoca nas sociedades modernas. Neste trabalho
inserimos esta ideia no quadro de uma abordagem analitica operacional apoiada na
teoria demografica, e em particular nos dois conceitos analiticos usados por Shediac
e colegas (Shediac, Bernnat, ez a/. 2011; Shediac, Moujaes, ez a/. 2011) em trabalhos
recentes, com vista a esbogar previsdes sobre as tendéncias demograficas passadas e
actuais, assim como as esperadas para o futuro préximo e distante, em intima ligag¢ao

com as trajectdrias socioeconémicas dos paises.

DEMOGRAFIA NAO E UMA MALDICAQ
Richard Shediac e outros analistas da consultora Booz & Company usaram recen-
temente, inspirados na experiéncia histérica das tendéncias demogréficas passadas, a
andlise demogrifica de forma proactiva e criativa (Shediac, Bernnat, ez a/. 2011; She-
diac, Moujaes, ez al. 2011). Recorremos aos dois conceitos analiticos usados por estes
autores para mostrar que a demografia ndo é uma maldi¢do, ou um simples destino em
relagdo ao qual os paises pouco ou nada podem fazer, tendo em vista que os mesmos
conceitos também aqui podem ser uteis para tornar mais operacional a ideia de que o
envelhecimento é uma conquista (Sugahara & Francisco 2011).

O primeiro conceito é o da curva de dependéncia, que mostra a relagio entre a
populagio activa e ndo activa de um pais ao longo do tempo (Shediac, Moujaes, ez al.
2011, p.2). Os cortes etérios estabelecidos para definir a populagio dependente sdo

geralmente 14 ou menos anos de idade e mais de 64 anos de idade, mas, aparente-
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mente, o indicador utilizado pelos pesquisadores é apenas o da taxa de dependéncia da
populagido idosa, ou seja, apenas a parcela com 65 ou mais anos de idade.

O segundo conceito ¢ o da curva de crescimento, gue mostra o padrio da dindmica
de prosperidade de um pais 2 medida que a sua populagio envelhece. A dindmica do
desenvolvimento humano —a qualidade de vida em geral e o bem-estar econémico — é
o indicador proxy para prosperidade. Ao analisi-la, é possivel ver-se a jornada de cada
pais no processo de criagdo da prosperidade e igualdade.

Esta nogdo de que cada pais segue uma trajectéria especifica no que diz respeito
a sua “dependéncia” e “crescimento” é o mote para que possamos pensar e adequar
politicas para cada contexto especifico.

Assim, ao compreendermos melhor as curvas de dependéncia e de crescimen-
to, podemos conceber estratégias mais adequadas para cada fase de desenvolvimento
demogrifico. Shediac, Bernnat (2011) e Shediac, Moujaes ez a/. (2011) mostram a
importincia destes factores para, por exemplo, determinar a velocidade a que a sua
mio-de-obra estd a envelhecer e preparar-se para criar um futuro auto-sustentdvel,
evitando a insolvéncia a longo prazo e melhorando a qualidade de vida das geragdes
vindouras.

Shediac, Bernnat (2011, p.4) classificaram 131 paises do mundo em quatro gru-
pos, de acordo com uma das seguintes categorias na curva de desenvolvimento: 1)
Paises nascentes; 2) Paises dinamicos; 3) Paises parcialmente desenvolvidos; 4) Paises
de desenvolvimento avangado. Segundo esta classificagdo, a maior parte dos paises
“nascentes” estdo em Africa ou no Sudeste Asidtico.

No momento em que foi feita a pesquisa, os 55 paises classificados como nas-
centes, tais como Mogambique e Serra Leoa (Grifico 1) totalizavam cerca de 2,5 mil
milh&es de pessoas, ou 39% da populagio mundial. A sua populagio dependente era
dominada por pessoas com menos de 15 anos; apresentam crescimentos populacio-
nais rapidos, com uma base muito ampla e aumentos marginais dos niveis de prospe-
ridade e igualdade (UN 2011; UNDP 2012).

No grupo de paises dinimicos, compreendendo 33 paises do total de paises con-
templados na pesquisa, totalizava 2,6 mil milhées de habitantes, ou 41% da populagio
mundial. Neste grupo, a populagio ¢ dominada por pessoas em idade economicamen-
te activa; os paises possuem niveis mais elevados de prosperidade e igualdade do que
os paises nascentes, mas a sua taxa de crescimento marginal diminuiu. A maioria dos
paises neste grupo encontra-se localizada na América Latina e na Asia Oriental; entre

eles estdo paises como o Brasil e a China (Grafico 1).
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O grupo de paises parcialmente desenvolvidos, totalizando 19 paises na altura
em que a pesquisa se realizou, é maioritariamente do leste europeu. Totalizavam cerca
de 320 milhdes de habitantes, cinco por cento da popula¢io mundial; ou seja, o grupo
com a menor parcela da populagio mundial. A sua populagio dependente é dominada
por pessoas com 65 ou mais anos de idade; viveram a explosdo demogrifica do p6s-22
Guerra Mundial, mas néo tiveram éxito em traduzir o chamado dividendo demogra-
fico num crescimento econémico robusto. Sdo paises como a Bulgéria e Moldova, que
possuem niveis de desenvolvimento “moderadamente elevados”, comparativamente aos

avanc¢ados; e tém ganhos marginais minimos em termos de prosperidade e igualdade.

FIGURA 1 RELACAO ENTRE O iNDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANQ (IDH) E AS TAXAS DE DEPENDENCIA
DAPOPULACAQ IDOSA
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Por fim, encontra-se o grupo de paises de desenvolvimento avangado, compre-
endendo 24 nagdes, dentre as quais o Japdo, a Itlia e o Reino Unido, com cerca de
952 milhées de habitantes, 15 por cento da populagio mundial. Possuem algumas
caracteristicas similares as dos paises parcialmente desenvolvidos, nomeadamente a
populagio dependente também principalmente composta por pessoas com 65 e mais

anos de idade. Porém, este grupo posiciona-se na vanguarda da curva do desenvolvi-

2 Considerando que os autores da classificagio foram insuficientemente explicitos quanto aos

critérios usados na classificagdo dos quatro grupos, de algum modo, fica-se com a impressio de
que esta categoria podera ter sido criada para acomodar os paises da ex-unido soviética.
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mento, fruto dos maiores niveis de desenvolvimento econémico. Presentemente regis-
ta aumentos minimos na prosperidade e igualdade, observando-se alguma diversidade
visivel, entre, por exemplo o Japdo (com a popula¢io mais envelhecida no mundo),
os Estados Unidos (com uma estrutura etdria relativamente mais jovem) e a grande
maioria dos paises situados na Europa, actualmente confrontados com a necessidade
de realizarem mudangas profundas estruturais demograficas e econémicas.

O recurso a abordagem de Shediac e# a/. (2011) que se acaba de apresentar surge
pelo facto de os dois conceitos analiticos serem suficientemente simples e permitirem
enquadrar o ponto importante sobre o envelhecimento como conquista da humani-
dade. Uma conquista que, no caso de Mogambique e da generalidade de paises nas-
centes, ainda ndo ¢ uma realidade para a maioria da populagdo. Presentemente, apenas
uma pequena minoria de mogambicanos consegue sobreviver tanto como os cidadaos
do grupo de paises de desenvolvimento avangados.

Obviamente, ao antever o potencial de mudangas positivas que as fases subse-
quentes, ao longo da curva de desenvolvimento, podem proporcionar as populaces
do mundo, concordamos com Shediac ez a/. (2011) em que tais mudangas nio devem
enveredar por politicas de engenharia social que subvertam as tendéncias, como acon-
teceu por exemplo na China, com a adopgio da controversa politica de uma crianga
por casal (Feng 2005; Fong 2002; Fitzpatrick 2009; Goodkind 2004; Yi 2007).

Nio é oportuno,ao nivel deste artigo, alongar a presente sec¢io de enquadramento
analitico e metodolégico, comentando as recomendagdes de politica de Shediac ez al.
(2011), para os quatro grupos da curva do desenvolvimento. De imediato, toman-
do como referéncia o enquadramento analitico atrds esbogado, afigura-se pertinente
responder a questdo: onde se encontra Mocambique nas curvas de dependéncia e do

desenvolvimento? Esta questdo é respondida na préxima secgio.

MOCAMBIQUE NAS CURVAS DA DEPENDENCIA E DO
DESENVOLVIMENTO

ENVELHECER ANTES DE ENRIQUECER?
Uma das perguntas que nos colocamos durante a leitura do trabalho de Shediac ez
al. é se seria efectivamente possivel identificar alguma relagdo entre dependéncia da

populagio idosa e desenvolvimento.
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Ao tentarmos reproduzir os indicadores e graficos utilizados por Shediac e al.
deparamo-nos com diversos pontos pouco claros na metodologia utilizada. Os exerci-
cios iniciais e os resultados obtidos levam-nos a crer que os autores utilizaram basica-
mente o indice de dependéncia da populagio idosa, isto ¢, a relagdo entre a populagio
idosa total e a populagio activa total, e um indicador construido com base em algumas
componentes do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). A conjugagio destas
duas componentes resultaria, portanto, na ja referida curva de crescimento.

O Grifico 1 mostra a relagido entre o indice de desenvolvimento humano e as
taxas de dependéncia da populagio idosa para diversos paises, e ajuda a responder
graficamente a questdo levantada no subtitulo deste capitulo. Embora alguns pontos
(paises) estejam bastante dispersos, hd uma clara formagio em arco, indicando que o
desenvolvimento de um pais, expresso pelo seu indice de desenvolvimento humano,
estd relacionado com o aumento da parcela idosa da sua populagio.

E importante notar que os dados usados na elaboragio do Grifico 1 ndo sio
compardveis aos utilizados por Shediac ez a/. (2011, p.11), fundamentalmente por dois
aspectos. Primeiro, dada a impossibilidade de confirmar categoricamente a metodolo-
gia utilizada pelos autores, que mencionam apenas terem utilizado os indicadores de
prosperidade e igualdade das Nagbes Unidas. Em segundo lugar, o facto de os dados
aqui utilizados serem mais recentes, referentes ao ultimo relatério do desenvolvimen-
to humano disponivel, 2011, cobrindo ainda um nimero maior de paises, 165, em vez
dos 131 utilizados por Shediac ez a/. (2011).

Todavia, a despeito das diferencas metodoldgicas atrds referidas, o fundamental
das representagdes graficas produzidas por Shediac e colegas e a que se apresenta aqui
sdo similares.

O Grifico 1 expressa o referido fenémeno do envelhecimento populacional em
nivel global. Regra geral, qudo mais desenvolvido ¢ o pais, maior é a participagdo de
idosos no total da populacio, e maior é a taxa de dependéncia desta populacio. E o
caso de paises como o Japio, a Itdlia e o Reino Unido. O grifico também revela as
nuances de um processo que nio tem ocorrido da mesma forma ao redor do globo. A
leitura é bastante directa e simples: quanto mais elevado o ponto, mais elevado é o
nivel de desenvolvimento do pais; quanto mais a direita, maior a taxa de dependéncia
da populagio idosa.

Como veremos com maior profundidade logo adiante, Mogambique encontra-
-se entre os chamados paises nascentes e, embora ainda com resultados muito pouco

expressivos do ponto de vista do desenvolvimento humano, a taxa de dependéncia da

304 Desafios para Mogambique 2012 Idosos em Mogambique



populagio idosa tem aumentado, sendo este processo, em comparagio com paises em
situagdo de desenvolvimento semelhante, bastante acelerado.

O grifico também destaca o facto de muitos paises jd possuirem uma elevada
taxa de dependéncia da populagio idosa, mesmo sem ter atingido os mesmos niveis
de desenvolvimento de paises mais ricos, ¢ o caso da Russia e de muitos outros paises
do Leste Europeu.

Vale lembrar que o ponto mais interessante do estudo realizado pela equipa de
Shediac € justamente o tentar compreender e sugerir uma organizagio légica dos pa-
ises segundo as suas caracteristicas demogrificas e de desenvolvimento.

De forma directa, podemos responder a pergunta levantada nesta secgdo enun-
ciando um “sim”, mas ¢ preciso ter em atengdo que a escolha dos indicadores impli-
ca alguns cuidados nesta afirmagio. Ao escolhermos o indice de desenvolvimento
humano como indicador de desenvolvimento, temos de nos lembrar que o préprio
indicador tem, implicita, a componente idade, a expectativa de vida, o que, por si s6,
questiona, do ponto de vista metodolégico, a andlise do ponto de vista matemadtico.

Por outro lado, é também importante destacarmos que hd diversos exemplos
onde esta relacdo nio se verifica. E plenamente possivel um pais apresentar melhorias
nos seus indicadores de desenvolvimento, sem observar um aumenta da parcela idosa
da sua populagio, e vice-versa.

No Grifico 1, podemos facilmente identificar alguns destes exemplos, sio os
pontos que fogem muito a curva que pode ser tragada no meio da “nuvem” entre os
paises com IDH mais baixo, como Mog¢ambique, os paises com IDH mais alto como
o Japdo. No quadrante superior esquerdo do grifico, temos paises como os Emirados
Arabes, que apesar de ainda terem uma taxa de dependéncia da populagdo idosa bas-
tante baixa, possuem um IDH elevado. Neste caso, o elevado PIB per capita, advindo
da riqueza do petréleo, muda bastante o posicionamento do pais no indice de desen-
volvimento humano. No caso de paises como Moldova e a Bulgiria, o processo de
envelhecimento tem ocorrido de forma mais acelerada do que o seu desenvolvimento
humano.

O Grifico 2 representa a trajectéria na curva de crescimento para Mogambique
e trés dos seus vizinhos. Como na maior parte dos paises nascentes, os paises em
questdo possuem ainda uma populagio idosa com peso reduzido no total da popula-
¢do, situagio esta que, segundo projec¢des, deverd perdurar até a metade do século. A
histéria recente de conflitos, de instabilidade politica e econémica também se reflecte

na trajectéria errdtica dos exemplos aqui observados. Serd somente com o avangar dos
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anos que os pontos devem comecar a deslocar-se para a direita do eixo x, e, conforme
o avangar nos seus indicadores de desenvolvimento, a posi¢do em relagdo ao eixo y,

devem comegar a subir.

FIGURA 2 TRAJECTORIA NA CURVA DE CRESCIMENTO - PAISES SELECCIONADOS

0.65 b L —

‘ Mozambique M Malawi A South Africa X Swaziland

IDH - indice de Desenvalvimento Humano:;

TDI-Taxa de Dependéncia ldosa
FONTE UN 2010; UNDP 2012

O que chama a atengdo, no caso particular de Mogambique, é que o pais observa
hoje uma taxa de dependéncia da sua populagio idosa muito semelhante ao de outros
seus vizinhos, mas com o indice de desenvolvimento significativamente inferior. Ou
seja, jd denota sinais de que estd a envelhecer sem enriquecer (pelo menos do ponto

de vista do desenvolvimento humano).

CUIDAR DO PRESENTE, PREPARAR O FUTURO

PENSAR NO ENVELHECIMENTO PARA ALEM DO CORTE ETARIO

Como vimos na introdugio deste artigo, discutir o tema do envelhecimento populacional
em Mog¢ambique implica o confronto com pelo menos trés grandes desafios: (i) A inci-
piente reflexdo sobre o tema; (ii) A dificuldade em encontrar uma forma de lidar com a

questdo do envelhecimento populacional numa sociedade com uma populagdo predomi-
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nantemente infanto-juvenil; e (iii) A identificacdo de opgdes de politicas publicas adequa-
das a natureza e condigbes demogréficas e econdémicas da sociedade mogambicana.

No capitulo anterior buscimos fundamentalmente situar os dois primeiros de-
safios apresentando uma perspectiva global das transformacées demogréficas. Dando
continuidade a reflexdo iniciada sobre as especificidades do processo de envelheci-
mento populacional mogambicano, avangamos a seguir com algumas caracteristicas
até aqui ja identificadas no 4mbito de um projecto mais extenso desenvolvido pelo
Instituto de Estudos Sociais e Econémicos (IESE).

Antes de avangarmos na andlise quantitativa do envelhecimento populacional
em Mogambique, cabe lembrar que o percurso a ser feito no confronto dos desa-
fios mencionados, também se deve passar necessariamente por uma reflexdo mais
aprofundada do significado da velhice no contexto especifico mo¢ambicano. Isto é,
reconhecer o facto de que os idosos nio sio todos iguais, e que, ao falarmos da perio-
dizagdo da vida e das relagdes entre geragoes, também estamos a mostrar como um
processo biolégico é investido culturalmente e elaborado simbolicamente, com rituais
que demarcam fronteiras entre idades (Debert 1999).

Sendo instrumentalmente imprescindivel a defini¢do de um grupo através de
um corte etdrio rigido, no caso dos idosos habitualmente os 60 anos, ¢ importante
ressaltar que tal procedimento tem fortes, e eventualmente negativas, implicacdes.
Se por um lado devamos reconhecer que a idade é um elemento fundamental para
a organizagio social dos individuos, e um importante instrumento de compreensio,
avaliagdo e definicdo de politicas, como por exemplo na atribui¢do de um determina-
do beneficio social que tenha como foco as necessidades especificas reconhecidas em
cada uma das etapas da vida, por outro, é importante ter em mente que sio poucos os
trabalhos que procuram efectivamente compreender a heterogeneidade de experién-
cias presente em grupos diversos (Sugahara 2009).

Como recordam Vos ez al. (2009), a prépria concepgio de velhice varia de acordo
com o contexto social. Em muitos paises desenvolvidos, a idade de 65 anos é habitu-
almente utilizada como marco para a velhice. Tal conceito deriva do facto de esta ser a
idade em que uma parcela significativa da populagio torna-se elegivel a pensdes inte-
grais e outros beneficios da seguranca social. Os autores recordam que nem mesmo a
idade pode ser tida como um pardmetro estético, lembrando que, em 1900, a expecta-
tiva de vida nos paises industrializados situava-se entre os 45 e 50 anos, e que, pouco
mais de um século depois, a expectativa de vida para a popula¢io mundial ronda os 65

anos e espera-se que até 2050 seja os 75 anos.
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Apenas para ilustrar esta ideia no contexto mo¢ambicano, podemos lembrar que
um avd ou avé mog¢ambicano, muitos deles com 35-40 anos, nada se parece com um
avd ou avé europeu, geralmente na casa dos 60 anos de idade e com cabelos grisalhos.
Alids, basta andar nas ruas para notar que os cabelos brancos, que usualmente nos dao
indicio do tempo, so raros na paisagem do pais. E justamente pelo facto de serem
raros, em minoria, que muitos enfrentam problemas graves de discriminagio e vulne-
rabilidade, como, por exemplo, a acusagdo de bruxaria®.

Apés esta breve introdugdo do debate que ainda deve ser feito, vale salientar a
importincia da demarcagio de grupos populacionais para a formulacido de politicas
publicas. Como lembra Camarano (2004), ¢ através destas demarcagdes que se torna
possivel identificar beneficidrios para focalizar recursos e conceder direitos. No caso
especifico do critério etirio de defini¢do de idoso para as politicas publicas, a grande
vantagem reside na facilidade de sua verificagio.

Embora reconhe¢a a necessidade de algum grau de pragmatismo nos conceitos
utilizados, a autora destaca que, como qualquer outra classifica¢io, a de “idoso” simpli-
fica a heterogeneidade desse segmento e, por isso, estd sujeita a incluir individuos que
ndo necessitem de tais politicas ou a excluir os que delas necessitem*.

E importante ter em mente que o debate acerca da “definicio de idoso” ndo
constitui um puro exercicio académico e filoséfico. De facto, este debate tem fortes
implica¢des na construgio da relagdo da sociedade com os seus idosos.

Mogambique encontra-se ainda nos “primérdios” do chamado processo de tran-
si¢io demogrifica® (Arnaldo 2007; Francisco 2011a; Francisco 2011e; INE 2010a).
Segundo o INE (2010b), a idade mediana da populagdo mogambicana é de 17 anos,
enquanto o grupo de pessoas com 60 ou mais anos de idade representa 4,7% da popu-
lagdo total (cerca de um milhdo de pessoas).

Como apontam Sugahara & Francisco (2011), o facto de, em geral, todos termos

o desejo de viver mais nos remete para a ideia de que o envelhecimento populacional

Para mais informagdes sobre o tema ver Silva (2011).

Para a autora, hd duas maneiras de reduzir a incidéncia desse tipo de erro, sendo que ambas
exigem um melhor conhecimento das peculiaridades da populagio em questdo: (i) Aprimorar
critérios de forma a aumentar a precisio das defini¢des, com um ou mais marcos que permitam
identificar melhor os individuos com certas caracteristicas; (i) Modificar os contetdos das
defini¢bes por determinados critérios, assumindo que os marcos utilizados sdo referéncias
apropriadas apenas para algumas das caracteristicas buscadas (Camarano 2004).

Mais especificamente na chamada “fase 2”, caracterizada por uma Taxa Bruta de Natalidade
(TBN) elevada e uma diminui¢io na Taxa Bruta de Mortalidade (TBM), que tem como conse-
quéncia um forte crescimento da populagio (Francisco 2011b).
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¢ em si uma conquista. Em termos técnicos, ¢ um fenémeno que resulta do aumento
da esperanga de vida a4 nascenga e da reducdo da fecundidade numa determinada
populagio. Um fenémeno que estd longe de ser um tema de nova investigacdo. E bem
visivel a alterac¢do etdria ao longo do tempo, da forma cldssica piramidal da estrutura
da populagio para formas mais rectangulares, fruto da redugio dos grupos de idades
mais jovens e aumento dos grupos idosos (Gréfico 3).

A dristica redugio da taxa de fecundidade, na sequéncia ou em simultidneo com
a significativa redugdo da mortalidade e expansio da longevidade, tem gerado profun-
das altera¢des demogrificas desde a base até ao topo da estrutura etdria populacional,
como se ilustra no Griéfico 3, referente as Mauricias (pais vizinho). Sio transfor-
magdes globais que ocorrem a ritmos diferentes, observadas em todas as regies do
mundo, ao longo dos dltimos dois séculos e meio.

Nio é claro se tais transformagdes globais da estrutura etiria comecaram por ser
consequéncia ou se, pelo contrério, foram uma das causas da revolugdo industrial, da
urbanizagio, da crescente inser¢ao das mulheres nos sistemas de mercado de trabalho
e diversos avancos na medicina moderna. Devido ao facto de a transi¢do demogrifica
ter sido muitas vezes acompanhada do crescimento econémico, por vezes assume-se
que ela é uma consequéncia do crescimento econémico, uma perspectiva que tem

vindo a ser posta em causa (Dyson 2010).

GRAFICO 3 COMPARACAQ DA PIRAMIDE ETARIA DE MOCAMBIQUE E MAURICIAS 2010 E 2050
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Enquanto diversos paises ocidentais evoluiram de forma progressiva, tanto no
processo de transi¢do demogrifica como do desenvolvimento econémico, um nimero
crescente de paises encontra-se actualmente na situa¢io delicada de terem envelheci-
do mais depressa do que enriqueceram. E o caso de paises como a China, o Brasil e
muitos outros, que viveram processos acelerados de transi¢do demografica na segunda
metade do Século XXI. “Envelhecer antes de enriquecer?”, pergunta colocada por
Brito (2010), surgiu precisamente numa andlise sobre a possibilidade de o Brasil en-
velhecer antes de conseguir enriquecer.

O Grifico 4 mostra que a velocidade do envelhecimento populacional nos paises
em desenvolvimento tende a ser mais acelerada do que nos paises desenvolvidos. O
mesmo Griéfico 4 mostra o tempo necessério para a populagdo com 65 ou mais anos
de idade aumentar de uma proporgio de 7 para 14 por cento, e dos 14 para os 21 por
cento, variando significativamente entre os paises. Por exemplo, na Franca o aumento
dos idosos de 7 para 14 por cento demorou cerca de cem anos, mas em apenas 40 anos
a sua propor¢io aumentou para 21 por cento da populagio total. Em paises como o
Brasil, a China e a Coreia do Sul, a mudanca nas proporg¢des foi muito diferente, em

alguns casos inversa, do que aconteceu na Franga ou na Suécia.

GRAFICO 4 TEMPO NECESSARIO PARA A PARCELA DA POPULACAQ COM B5 UL} MAIS ANOS DE IDADE PASSE
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Em Mog¢ambique, embora o ritmo de crescimento da parcela da populagio idosa
seja relativamente lento®, a questio levantada por Brito ¢é pertinente e deve ser tida em
conta na dificil tarefa de contextualizagdo do debate acerca do envelhecimento popu-
lacional no pais. A prépria questdo do “ritmo” desta transformagdo também merece
uma andlise sistemidtica e aprofundada. A semelhanca do que investigadores como
Arnaldo (2007) fizeram relativamente aos determinantes préximos da fecundidade
em Mocgambique, é preciso compreender também os principais determinantes da
mortalidade entre os grupos mais idosos. E o foco ndo precisa, nem deve, restringir-se
apenas aos aspectos demograficos.

O Grifico 5 mostra a evolugdo da participa¢do da populagio com 60 ou mais
anos de idade em rela¢do ao total da popula¢do para Mogambique e os seus paises
vizinhos, bem como o mesmo indicador para a Africa, Africa Austral, e Africa Sub-

saariana.

FIGURA 5 EVOLUGCAO DA PARCELA DA POPULAGAO IDOSA COM 60 OU MAIS ANOS DE IDADE, PAISES
SELECIONADOS
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¢ Segundo as projec¢des das Nagdes Unidas (UN 2011), a propor¢io da populagio mogambicana
com idade inferior a 15 anos deverd diminuir de 44% em 2010 para 30% em 2050, enquanto a
populagio idosa (com 60 e mais anos) poderd aumentar de cinco para oito por cento no mesmo

periodo (INE 2010c, p.48) (Grifico 3).
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Destaca-se o facto de a participagio da populag¢io idosa no total da populagio
ter uma caracteristica exponencial, isto ¢, se em Moc¢ambique demoramos mais de 45
anos para observar um aumento da parcela idosa da populagdo dos 5 por cento para os
6 por cento, espera-se que esta transformagdo ocorra a um ritmo bem mais acelerado
no futuro, apenas mais 15 anos para os 7 por cento, 10 anos para os 8 por cento, etc.

Isto significa que uma transformagcio, até entio “muito distante”, passa a ser
palpdvel para as geragdes presentes. Um mogambicano nascido hoje depara-se com
um contingente de pouco mais de um milhdo de idosos, os tais cinco por cento da po-
pulagdo. Ao atingir a velhice, este mesmo mogambicano jd fard parte de uma minoria
um pouco “maior”, algo entre doze e treze por cento da populagio.

Ao desenvolvermos a andlise sobre algumas das caracteristicas da actual popu-
lagdo idosa que habita Mogambique, pretendemos chamar a atengdo para a urgéncia
em lidar com os desafios postos aos cerca de um milhdo de idosos que ja existem no
pais. A forma como lidamos hoje com o tema do envelhecimento moldard a relagio
da sociedade com este grupo, e materializard uma preocupagio que também deve
ser perspectivada a longo prazo. Sem grande probabilidade de incorrermos em erro,
podemos afirmar que, apés uma andlise ainda superficial, mesmo diante de uma po-
pulacio idosa relativamente pequena, a sociedade mogambicana ja se mostra incapaz
de proporcionar uma vida digna e inclusiva aos mesmos, sendo ainda cada vez mais

latentes os problemas gerados desta fric¢do entre geragdes.

0 QUE SABEMOS MAIS SOBRE O ENVELHECIMENTO POPULACIONAL EM
MOCAMBIQUE?

Em geral, a literatura disponivel sobre o tema do envelhecimento populacional em
Mogambique ainda é escassa, problema particularmente acentuado se focarmos a pro-
dugio de trabalhos mais ligados a ciéncia econémica e 2 demografia.

O corte etdrio oficialmente utilizado para a identificagio dos idosos em Mo-
cambique foi definido na Resolug¢io n° 84/2002 (GdM 2002) considerando idosas as
pessoas do sexo feminino com mais de 55 anos de idade, e as pessoas do sexo mascu-
lino maiores de 60 anos de idade.

Antes de avangarmos, cabe ainda um breve comentdrio sobre a qualidade dos
dados doravante utilizados. No que diz respeito as fontes internacionais, no preten-
demos aqui desenvolver muito o debate relativo a qualidade dos mesmos, mas a opgio
funda-se basicamente no reconhecimento das institui¢des citadas e no beneficio em

recorrer a uma fonte minimamente imparcial para se comparar diferentes paises.
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No que diz respeito as informagdes obtidas junto ao INE, em particular relati-
vas 4 idade dos individuos, recorremos ao trabalho de Arnaldo (2007, pp.50-63), que
apresenta uma avaliacdo dos dados dos Censos de 1980 ¢ 1997 e de outros inquéritos.
Sem replicar as andlises feitas para as fontes de dados utilizadas neste artigo, preten-
demos apenas oferecer um parametro de discussdo sobre a questdo da qualidade desta
informagio.

Utilizando técnicas consagradas na demografia como: a identificagdo de padrdes
de preferéncia digital, sendo o indice de Myers a sua forma aplicada; e o exame de
razdes de sexo por idade da populagio, Arnaldo afirma que as maiores distor¢des nos
dados sdo devidas a mé declara¢do da idade ou comparagio com idade, e que os dados
dos referidos censos tém erros, mas estes nio sdo severos para impedir o uso de técni-
cas indirectas de estimacio.

O autor assinala ainda que toda a andlise e os métodos aplicados mostraram que
a qualidade dos dados de declaragées de idades e paridade sdo melhores no censo de
1997 do que no de 1980, assim como a Regido Sul apresentou melhor qualidade nos
dados em comparagio com as Regides Norte e Centro, o que, como afirma Arnaldo,
ndo surpreende, visto que o nivel de escolaridade, maior na Regido Sul, estd directa-
mente ligado a um melhor fornecimento de informagao.

Passemos entdo para a andlise da informagdo quantitativa disponivel. O pri-
meiro aspecto que chama a atengio no caso mog¢ambicano ¢ o ritmo do seu processo
de envelhecimento populacional. Como em muitos outros paises classificados como
“nascentes” por Shediac ez al., as projecgdes demogrificas disponiveis indicam que, ao
longo da primeira metade do corrente Século XXI, o aumento da propor¢io de idosos
deverd ocorrer lentamente (INE 2010c¢).

A primeira caracteristica peculiar que destacamos sobre o processo de envelhe-
cimento populacional mo¢ambicano ¢ o facto de o mesmo ser um fenémeno com
maior intensidade nas dreas rurais. Enquanto nos paises desenvolvidos os idosos estio
sobrerepresentados nas cidades, a maior parte dos idosos mogambicanos estd e deve
permanecer nas dreas rurais.

O Grifico 6 mostra as projecgoes do (INE 2010b) até 2020. Embora a taxa de
crescimento da populagio idosa a viver nas cidades seja bem mais elevada (0,8% a.a.,
em comparagio com 0,23% a.a. observados nas dreas rurais), cerca de 75% da popu-
lagdo idosa deve continuar a viver no campo. Actualmente esta propor¢io ronda os
80%, sendo os idosos, portanto, sobrerepresentados no campo (a distribui¢io global

em Mogambique ¢ de aproximadamente 71,4% de residentes em dreas rurais).
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Para se ter uma visdo geral da situagio rural em Mogambique, um bom ponto de
partida é o Censo Agro-pecudrio publicado pelo INE de Mog¢ambique (INE 2001),
cuja versdo mais recente a data da publicagdo deste artigo é o realizado entre 2009 e
2010. Os dados do Censo revelam que, entre os 3,8 milhdes de propriedades rurais
em Mogambique (com um tamanho médio de 1,5ha), apenas 4% (144 mil) utilizam
fertilizantes, 3% (96 mil) utilizam pesticidas, e cerca de 5% (201 mil) possuem sistema

de irrigacdo. S6 2%( 88 mil) obtiveram acesso ao crédito.”

FIGURA 6 ID0SOS EM MOCAMBIQUE - URBANO/RURAL: 2007-2020
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A maior parte da terra ainda é utilizada para a produgio de alimentos, mas,
segundo o Censo, 1,6 milhdes das propriedades rurais, 42% do total, nio foi capaz
de produzir alimentos suficientes para alimentar as suas familias, fazendo com que
as mesmas eventualmente (ao longo do periodo do inquérito) consumissem menos
comida do que a quantidade normal a que estdo habituados.

A “ruralizagio do envelhecimento” em Mog¢ambique também nos pode auxiliar
a compreender outra caracteristica particular, o facto de a participagdo dos idosos na

composi¢io da forga de trabalho estar entre as mais elevada do mundo (Grifico 7), o

7 Parte significativa das propriedades rurais que utilizam técnicas modernas de produgio e tive-
ram algum acesso ao crédito localizam-se na regido de Tete, o que seria um forte indicio de que
estes recursos sio mobilizados para a produgio de Tabaco.
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que, de alguma forma, desafia o uso do termo “dependente” para designar esta popula-
¢do. Vale lembrar que uma das principais caracteristicas que identificam a velhice nos
paises desenvolvidos é o facto de o trabalhador interromper as suas actividades e pas-
sar a reforma. De facto, diversos estudos apontam uma forte alteragdo nas fontes de
rendimentos dos individuos quando atingem determinada idade. Na Europa, Oceinia
e América do Norte, a participa¢do dos idosos na forga de trabalho é sempre inferior
a 10%. Lembra-se ainda que nestes paises a parcela idosa da populagio ji representa

algo como 20% (ILO 2011).

FIGURA 7 RELAGAQ ENTRE PARTICIPACAQ NA FORCA DE TRABALHO DOS TRABALHADORES COM 65 E MAIS
ANOSEPIB PER CAPITA, 2010
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Para além da “ruraliza¢do do envelhecimento”, outras explicagdes para a elevada
participagdo dos idosos mogambicanos na for¢a de trabalho encontram-se justamente
na limitada existéncia de esquemas de protecgio social capazes de garantir ao idoso
a sua sobrevivéncia. A forte relagio apresentada no grafico entre o PIB per capita e a
participagdo dos idosos também reflecte o facto de terem sido os paises mais ricos os
primeiros a introduzirem sistemas de penséo.

Por fim, os dois ultimos aspectos relacionam-se com a organizagio familiar e a vul-
nerabilidade das mulheres idosas mogambicanas. Segundo Cunha & Orton (2011), com
um numero crescente de 6rfios [segundo o MICS (INE 2008),17% das criangas sdo 6rfas
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de um ou ambos os pais ou vulnerdveis devido ao HIV/SIDA], tem-se assistido a uma
proliferagdo das situagdes em que sdo os idosos que assumem a responsabilidade da edu-
cagdo das criangas. Recordam ainda que, devido 4 situagio de vulnerabilidade que muitos
idosos enfrentam, também observamos um impacto significativo nos niveis de educagio,
de nutrigdo e de saide destas criangas, com consequéncias negativas em termos presentes
e futuros. Esta “nova composi¢io” de familias, no limite inteiramente formada por “poten-
ciais dependentes”, é um ponto importante a reter na formulagio de politicas.

A “feminizagio” da velhice observada ao redor do mundo também deve ocorrer
em Mogambique. A um nivel global, enquanto a distribui¢do da populagio em geral
é relativamente equitativa em relagio ao género (metade de homens e metade de
mulheres), para a populagdo com 60 ou mais anos de idade, esta propor¢io é signifi-
cativamente mais favordvel as mulheres. Segundo o World Economic and Social Survey
das Nagoes Unidas (UN 2007), para cada 100 idosas no mundo, hd um correspon-
dente de 82 idosos.

Aliado ao facto da probabilidade de as mulheres sobreviverem até aos 60 anos
ser maior do que para os homens, constata-se ainda que, uma vez atingida esta idade,
as mulheres devem ter uma expectativa de vida bem mais elevada do que a observada
entre os homens com idade semelhante. Como consequéncia, a propor¢io de mulhe-
res entre a populagdo idosa tende a aumentar substancialmente conforme avangamos
na escalada da idade.

Em Mogambique, o fenémeno ocorre de forma bem menos expressiva. Embora
as mulheres idosas sejam mais numerosas doque os homens em todas as faixas etarias,
esta propor¢do tende a diminuir entre todos os grupos etdrios com mais de 60 anos, ao
contrario do que tem sido observado para o conjunto da populagio global. A excep¢io
¢ o grupo mais velho, 80 e mais anos de idade, onde a propor¢io de mulheres deve
continuar a aumentar (Tabela 1).

O facto de a propor¢io de mulheres idosas néo ser tdo mais alta do que a de
homens idosos, estd relacionado com o facto de Mog¢ambique encontrar-se ainda no
periodo inicial da sua transi¢do demogrifica, como referido no capitulo anterior. A
propor¢ido de homens idosos em relagdo as mulheres mogambicanas, segue a tendén-
cia observada para paises em desenvolvimento, onde a diferenca de género nio resulta

em grandes discrepancias relativas 4 expectativa de vida dos individuos.
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TABELA 1 PROPORCAD DE GENERO DA POPULACAQ IDOSA MOCAMBICANA - HOMENS POR 100 MULHERES (2010 E 2050)

Age 2010 2050
55-59 98,82 98,95
60-64 98,77 98,95
65-69 98,70 98,96
70-74 98,67 98,82
75-79 98,59 98,47
80+ 98,44 98,21

FONTEUN 2011

Para além do j4 mencionado tema da violéncia contra a mulher idosa, outros in-
dicios podem auxiliar-nos a compreender a questdo da vulnerabilidade destas mulhe-
res, como por exemplo a questdo da literacia. Segundo as estatisticas mais recentes da

UNESCO (2012), a incidéncia de literacia entre as mulheres idosas em 2003 era de

apenas 5%, enquanto para os homens idosos este indicador rondava os 33% (Grifico 8).

FIGURA 8 INCIDENCIA DE LITERACIA ENTRE IDOSOS EM MOCAMBIQUE, 1997 E 2003 (EM PERCENTAGEM)

Homens

2003 33%

Anos

1997 Homens

25%
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Percentagem

FONTE UNESCO 2012, http://stats.uis.unesco.org/

Outro exemplo da discrepéncia de género pode ser encontrado nas estatisticas

do ultimo Censo Agro-pecuirio, que revelou que, embora 15 por cento das pequenas
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e médias exploracdes sejam chefiadas por individuos com 60 ou mais anos de idade,

apenas um em cada trés desses chefes é mulher (Tabela 2).

TABELA 2 NUMERO DE PEQUENAS E MEDIAS EXPLORAGOES POR SEXO DO CHEFE E GRUPQS ETARIOS (MILHARES E %)

Grupos Etarios Mulher Homem Total %
10a19 26,0 36,1 62,1 1,62%
20a29 191,5 584,0 775,5 20,26%
30a39 273,4 7978 1071,3 27,99%
40a49 199,9 597,3 797,2 20,83%
50a59 168,1 382,0 550,1 14,37%
60a69 120,4 233,5 353,9 9,25%
70a79 5¢,1 108,4 160,4 4,19%
80a89 17,6 32,1 49,7 1,30%
90+ 2,6 4,1 6,7 0,18%
TOTAL 1051,7 2775,2 3826,9

FONTE Censo Agro-pecudrio 2009-2010, (INE 2001)/ Elaboragao prépria.

POLITICA PUBLICA E POPULACAO IDOSA

Se a demografia da populagio nio for entendida como um destino, espera-se que
os fazedores de politicas e os actores econémicos e da sociedade civil fagam mais do
que simplesmente assumir que as caracteristicas demograficas sido predestinadas e
imutdveis. Destacamos até aqui algumas ideias sobre o envelhecimento populacional,
no que tém de relevante para o caso particular de Mogambique. Porém, serd que em
Mogambique as politicas publicas revelam um entendimento proactivo, ao invés de
reactivo, para com os desafios e as oportunidades demogrificos, em geral, e do enve-
lhecimento populacional, em particular?

Nesta sec¢do responde-se 4 questio anterior, centrando a aten¢do na forma
como a politica piblica em Mogambique tem lidado, directa ou indirectamente, com
os comportamentos demogréficos da populagio, com incidéncia na populagio idosa.
Esta secc¢io centra a aten¢do em questdes de politica ptblica especificamente relevan-
tes para o tema deste artigo — como ¢ que os instrumentos de politica pablica lidam
com as questdes demograficas e de protec¢do social directamente relevantes para a

populagio idosa?
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Em conformidade com o acordo entre os colaboradores do livro Desafios para
Mogambique 2012, também neste caso, o debate sobre a politica ptblica centra-se no
Programa de Acgio e Redugio da Pobreza Absoluta (PARPA) - o qual, na sua versio
actual, passou a designar-se por Programa de Ac¢io e Redugio da Pobreza (PARP)
(GdM 2011).

Por PARPA(s) entende-se aqui a série de documentos que ao longo da dltima
década o Governo de Mogambique (GdM) tem elaborado, em intima articulagio
com os seus parceiros de ajuda internacional ao Estado Mogambicano. Uma série im-
plementada em quatro etapas, cada uma correspondente a um dos quatro documentos
de referéncia: PARPA 2000-2004 (PRSP-Interino), o qual cobriu apenas o ano 2000
PARPA T (2001-2005), PARPA 1I (2006-2009) que se estendeu até 2010; ¢ PARP
(2011-2014) (IMF 2001; MPF 2000; Francisco 2012b; GAM 2006; GAM 2011).

Antes de referir como e o que os PARPAs espelham, em termos de percep¢io e
atitude dos responsaveis pelas politicas publicas sobre o perfil demogréfico e em par-
ticular da populagio idosa, um breve esclarecimento justifica-se a este nivel. Primeiro,
o presente artigo assenta no pressuposto de que, fazendo parte de uma colectinea de
trabalhos focalizados nos PARPAs/PARP, virios assuntos abordados por outros au-
tores certamente estardo relacionados com o tema deste artigo. Nao foi possivel, por
falta de tempo para a devida interac¢io, avaliar o que nos outros artigos ¢ consistente
(principalmente os que lidam com questdes macroeconémicas, sistema financeiro e
fiscalidade), ou contraria a abordagem deste trabalho.

Segundo, um de nés abordou recentemente, num artigo individual (Francisco
2012b), e volta a abordar num artigo inserido no mesmo livro a que pertence este tex-
to (Francisco 2012a; Francisco 2012b), questdes macro (demogréficas e econémicas)
de extrema importancia para a avaliagio das perspectivas sobre protec¢io social em
Mogambique, com particular destaque para a relagdo entre politica publica e interven-
cionismo, ou melhor, intervencionismos em Mogambique. Neste artigo, por questdes
de espago nio se repete, nem mesmo resume, os principais argumentos dos recentes
artigos de Francisco (2012a; 2012b) quanto a natureza, origem, utilidade, méritos e
deméritos dos PARPAs. De qualquer forma, tais argumentos sio tomados em con-
sideragio, passando-se de seguida para os aspectos que mostrem como os PARPAs
espelham e percebem o lugar e a fungio da populagio idosa, no contexto da dindmica

demogrifica e do desenvolvimento em Mogambique.
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05 PARPAS COMO INSTRUMENTO DE POLITICA PUBLICA

O PARPA Interino de 2000, tnico documento dos quatro PARPAs apresentado
como estratégia em vez de plano (IMF 2000), conteve uma breve contextualizagio
demogrifica e macroeconémica da pobreza em Mogambique; destacou a situagio
actual e as perspectivas de evolu¢do de importantes indicadores demograficos, tais
como: taxa de crescimento populacional, esperanca de vida a nascenga, taxa total de
fecundidade e taxa de dependéncia. Relativamente a populagio idosa, o PARPA Inte-
rino integrou-a no chamado grupo populacional mais desfavorecido, conjuntamente
com criangas e deficientes, atribuindo assim ao sector da Ac¢do Social do Governo
o papel de contribuir para a redugio da pobreza e da desigualdade social do grupo
socialmente mais desfavorecido, identificando ac¢des como as seguintes: melhoria da
qualidade dos servigos de assisténcia social aos grupos desfavorecidos, visando reduzir
a pobreza urbana e rural; refor¢o do papel da familia na protecgdo e desenvolvimento
de todos os membros, com particular atenc¢do para as criangas, deficientes e idosos; e
realiza¢do da meta especifica de assisténcia social de cobertura de um total de 629.270
idosos no ambito do programa de subsidio alimentar.

O PARPA T (2001-2009), tal como o PARPA Interino, mostrou também al-
guma sensibilidade, tanto em relagdo ao contexto demogréfico da pobreza como a
necessidade de as politicas econémicas e sociais tomarem em consideragdo a estrutura
bastante jovem da populagdo mogambicana, como refere o texto, ... tipica dum pais
em vias de desenvolvimento” (MPF 2001, p.27). A populagio idosa foi identificada
como um dos “principais grupos alvo da Acgio Social”do Estado, conjuntamente com

a crianga, a mulher e a pessoa portadora de deficiéncia:

O Estado tem responsabilidades especiais sobre os cidaddos e segmentos sociais que por
razdes de suas condi¢bes particulares (fisicas, psiquicas ou de estatuto social) se possam quali-
ficar de vulneraveis, perante a dinimica da organizagio e opgdes de gestdo social e econémica.
Ao Estado cabe providenciar: (a) suporte para o seu enquadramento na vida normal da so-
ciedade; e (b) protec¢io social aqueles sob risco de queda na indigéncia e ou delinquéncia...
E de salientar que outras accdes especificas de Acgao Social assentam na procura, dentro do
possivel, de promover o “empowerment” dos elementos/grupos vulneraveis, minimizando-se

a dependéncia em eventuais subsidios/caridade (MPF 2001, p.83).

Diferentemente dos anteriores PARPAs, a partir do PARPA II (2006-2009),
o breve enquadramento demogrifico da pobreza desapareceu dos textos dos docu-
mentos. O PARPA 1II ainda inclui algumas referéncias dispensas as taxas de depen-

déncia, com destaque para as familias mais pobres (GdM 2006, pp.19, 23, 24). Sobre

320  Desafios para Mogambique 2012 Idosos em Mogambique



a populagio idosa, manteve a abordagem dos PARPAs anteriores, particularmente a
atribui¢do da responsabilidade publica formal ao sector da Acgdo Social. Na actual
legislatura, a designagio de “Acgio Social” foi substituida pela actual designagio “Mu-
lher e Acgdo Social”, o que em si € controverso, ao circunscrever as questdes sociais a
mulher (a qual, de forma frequentemente vulgarizadora e incorrecta, é tratada como
sinénimo de “género”, como se o feminino fosse o unico género entre os humanos).
Assim, em conformidade com os estereStipos prevalecentes na cultura mogambicana,
€ nio s6, no contacto do Estado com os idosos, a “Mulher e Acgdo Social” trata os ido-
sos como parte dos grupos sociais desfavorecidos, conjuntamente com criangas 6rfas,
deficientes, mutilados, doentes e a prépria mulher. De forma explicita, o PARPA 1I
definiu o seguinte objectivo principal para a “Pessoa Idosa”: “garantir assisténcia social
a pessoa idosa em situagio de pobreza absoluta” (GdM 2006, pp.111, 113).

Por ultimo, o PARP 2011-2014 ji nada contém quer sobre o enquadramento
demogrifico da pobreza, quer sobre a populagio idosa em particular. O capitulo ini-
cial do PARP sobre a situagio socioeconémica em Mogambique focaliza-se na esta-
bilidade macroeconémica e no crescimento acelerado da economia; exalta a tendéncia
positiva dos indicadores de desenvolvimento humano que revelam melhorias, como
seja, o acesso a educagio, acesso melhorado aos servigos de saide, aumentos na posse
de bens duréveis pelas familias e melhorias na qualidade de habitagdo; a redugdo da
taxa de mortalidade infanto-juvenil de 245,3 ébitos em cada mil nascidos vivos em
1997, para 138 por mil em 2008; a redugio da taxa de mortalidade infantil de 143,7
6bitos por mil nascidos para 93 ébitos por mil entre 1997 e 2008; a redugio da taxa
de mortalidade materna de 692 para 500 mortes em cada cem mil nascimentos vivos
entre 1997 ¢ 2007 (GdM 2011).

Entretanto, como seria escandaloso escamotear por completo a gravidade dos
indicadores sociais basicos dos mogambicanos, o PARP acaba por admitir existirem
disparidades notdrias entre zonas e variagdes em termos de género: “Ndo obstante
os progressos assinalados e entre vdrios grupos na sociedade, sendo que o segmento
populacional constituido pelas mulheres, criangas, pessoas idosas, portadoras de defi-
ciéncia e com doengas crénicas, o que se mostra mais vulnerdveis” (GdM 2011, p.8).

Em todo o texto principal do PARP, esta ¢ a tnica referéncia a populagio idosa.®

8 No Anexo 1 do PARP existe uma outra mengio a populagio idosa: “Promover e prestar assis-

téncia e integragio social dos grupos em situagio de vulnerabilidade, particularmente, mulheres,
criangas, idosos e pessoas portadoras de deficiéncia”.
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Em rigor, a auséncia no PARP do minimo de enquadramento demogrifico do
que por ventura se possa entender por “crescimento econémico inclusivo para redu-
¢do da pobreza” nio significa que o documento carece de qualquer indicagio, tanto
implicita como involuntdria, a aspectos que, de alguma forma, reflectem a posi¢do de
Mogambique na “curva do desenvolvimento” atris referida. O mais provivel é que a
forma como os trés objectivos gerais identificados pelo PARP? forem ou nio imple-
mentados influencie e seja influenciada, directa ou indirectamente, pelo conjunto de
possiveis tendéncias demograficas, que o documento assume como dado e nio explici-
ta. Esta falta de explicitagio, ou porque os autores nio reconhecem a sua importancia,
ou porque partilham da perspectiva da demografia como destino, o certo é que exis-
tem tendéncias possiveis e provaveis que mereciam melhor considera¢do. Além disso,
a dinidmica da estrutura etdria e a tendéncia para engrossar a propor¢io de pessoas
em idade economicamente activa, com a consequente pressio directa no mercado de
trabalho e emprego, carecem também de um tratamento minimamente satisfatério.

A pobreza de contetido demogrifico no texto do PARP é particularmente intri-
gante, sabendo que a sua elaboragio surgiu numa altura em que jd estavam disponiveis
os dados demogrificos resultantes do censo populacional de 2007 e uma vasta e rica
diversidade de outros dados estatisticos e de andlises inexistentes nos anos em que os
dois PARPAS iniciais foram elaborados e implementados (Cunguara & Hanlon 2010;
DNEAP 2010; INE 2010a).

Em resumo, da revisio comparada dos quatro PARPAs observa-se uma tendén-
cia preocupante quanto ao seu contetido e relevancia para o tema deste trabalho. A
medida que os PARPAS se tém sucedido como “instrumento de programagio rolante
e dindmico” (MPF 2001, p.1), menor tem sido o entendimento sobre a importancia
e o papel dos factores demogrificos no desenvolvimento socioeconémico mogam-
bicano, em geral, e na dindmica da pobreza, em particular. Além disso, também tem
diminuido a sensibilidade sobre as caracteristicas distintivas da populagdo idosa, a
qual continua a ser colocada no chamado grupo da populagio desfavorecida. Um
grupo populacional cuja dimensdo nio ¢ definida, porque os critérios de inclusdo das
criangas, idosos, deficientes e mulheres no grupo de desfavorecidos sdo geralmente

indefinidos.

? 1) Aumento da produgio e produtividade agriria e pesqueira; 2) Promogio do emprego; e 3)

Desenvolvimento humano e social (GdM 2011, p.5).

322 Desafios para Mogambique 2012 Idosos em Mogambique



ANATUREZA REACTIVA E ASSISTENCIALISTA DOS PARPAS

A anterior revisdo das quatro etapas do PARPA, consideradas em referéncia aos prin-
cipais documentos, ainda que muito resumida, ¢ suficiente para perceber que o GAM
dispde de uma certa politica publica para com a populagio idosa. Uma politica publi-
ca, nuns casos explicita, noutros casos implicita, que o subtitulo desta sec¢do identifica
como reactiva e assistencialista. Porqué reactiva e assistencialista?

A politica piblica para com a populagio idosa é reactiva porque se manifesta
fundamentalmente como impulso, reac¢do ou resposta a acontecimentos inesperados
e externos (e.g. acontecimentos naturais e sociais 4 formulago reflectida e conside-
racdo planeada do Governo sobre o papel que a populagio idosa desempenha e deve
desempenhar no desenvolvimento actual e futuro de Mogambique. Ao longo das duas
décadas passadas, o GAM tem reagido, com maior ou menor prontidio e dependendo
da dimensdo dos efeitos negativos ou danosos causados por acontecimentos tanto na-
turais (cheias, secas, ciclones) como sociais (crise alimentar, revoltas populares como
as que aconteceram em Maputo, em Fevereiro de 2008 e Setembro de 2010).

A resposta reactiva das politicas publicas parece dever-se a factores diversos,
de ordem institucional e cultural, incluindo a grande e prolongada dependéncia da
ajuda financeira e técnica internacional. Factores como a crenga de que as dificul-
dades e problemas enfrentados pela popula¢do tém um culpado exterior, superior
a capacidade institucional de preparagdo com antecipagio, para eventuais efeitos e
impactos negativos de eventos inesperados. Além disso, as institui¢des e os actores
publicos nido agem nem decidem em fungdo de valores e critérios de responsabili-
zagdo controldvel, em funcio de priticas de trabalho realmente inclusivas, descen-
tralizadas, participativas e transparentes. Isto é testemunhado pelo cardcter genera-
lista, ambiguo e impreciso como os documentos do PARPA reportam, no que toca
o cumprimento e incumprimento dos objectivos especificos, tarefas e metas neles
apresentados.

Parte significativa das ac¢des e programas publicos acontecem em resposta a da-
nos e prejuizos causados por acontecimentos que nio foi possivel antecipar a tempo,
mas uma outra parte importante deriva da fraca manutengio, ou mesmo negligén-
cia, no uso das infra-estruturas e de meios de trabalho (e.g. os danos causados pelas
explosdes do paiol Marco de 2007, na Cidade de Maputo; inundagdes causadas por
incorrecto manejo das dguas dos rios e barragens; falta de conserva¢io dos meios de

salvamento para situagdes de incéndios, cheias e incidentes por outras causas).
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Por outro lado, a politica piblica governamental pode ser considerada assisten-
cialista, ndo por responder a situa¢ées (choques e calamidades) inesperadas, acidentais
e tempordrias, mas por converter o assistencialismo na sua politica regular estruturan-
te da protecgio social. Esta distingdo ¢ importante sublinhar. Em principio, o assisten-
cialismo ndo tem de ter uma conotagio pejorativa. Ele é necessdrio como resposta a
situagdes diversas decorrentes das incertezas e imprevisibilidades da vida. Sdo muitas
as situagdes dificeis provocadas por catistrofes naturais (e.g. cheias, seca, ciclones) ou
crises politicas e econémicas (inundagdes causadas por desastres em barragens, danos
provocados por incéndios ou explosdes, crises financeiras, entre outras) que requerem
uma assisténcia especifica e urgente, imediata, flexivel e efectiva, com vista a restabe-
lecer a normalidade e ajudar as pessoas afectadas.

Todavia, o assistencialismo tempordrio torna-se problemdtico quando é con-
vertido numa pritica politica e método regulares, seja por que razdo for: por mero
populismo para ganhar votos; ou por resisténcia dos lideres e governantes a criagdo
e estabelecimento de institui¢des menos discriciondrias e dependentes do improvi-
so, da arbitrariedade e da subjectividade. Neste caso, o assistencialismo mistura-se,
confunde-se ou ocupa o lugar de uma politica publica estruturante, sistemadtica, pre-
visivel, explicita e transparente. Em suma, os efeitos do assistencialismo prolongado
assemelham-se aos efeitos descritos por Walzer (1983) em relagio a caridade privada,
“produz a dependéncia pessoal e, portanto, também os vicios habituais da dependén-
cia: de um lado deferéncia, passividade e humildade; e arrogincia do outro”.

Sobre isto convém referir que a natureza assistencialista da politica publica do
Governo Mogambicano nio resulta apenas, nem depende unicamente, dos actores
nacionais. Hd mais de um quarto de século que o Estado Mogambicano beneficia
de um elevado apoio financeiro e técnico, principalmente no orcamento de estado,
funcionamento e gestdo publica (Francisco 2010b; Francisco 2011e, p.291). Agéncias
internacionais como o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial e a
Organizagio das Na¢des Unidas (ONU), bem como os doadores bilaterais e organi-
zagdes nio-governamentais (ONGs) tém desempenhado uma intervengio e contri-
bui¢do activa e directa na manutencio da estabilidade social, politica e econémica do
Pais. Em particular, o FMI exerce um papel regular e de monitoria dos instrumentos
de politica publica e mecanismos macroeconémicos da economia formal, com parti-
cular incidéncia para instrumentos como o PARPAs.

Na verdade, tanto o conceito como o modelo do PARPA, que na versio inglesa

é conhecido por PRSP (Poverty Reduction Strategy Paper), foram concebidos e criados
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pelo FMI e pelo Banco Mundial em 1999. Estas agéncias criaram o PRSP, entre vi-
rias razdes, para melhor responsabilizarem e envolverem os préprios beneficidrios dos
seus programas de intervencio e reforma conjuntural e estrutural, em relagdo ao que
tinha acontecido com os seus anteriores mecanismos de Facilidade de Ajustamen-
to Estrutural (“ESAF” na sigla inglesa de Enbanced Structural Adjustment Facility)
(Ames et al. 2002; IMF 2011; Francisco 2012b).

Significa, assim, que um bom entendimento da abordagem e da metodologia
do PARPA passa pelo entendimento da abordagem de actores tdo intervenientes e
fundamentais na gestdo publica como sdo, no caso de Mogambique, o FMI e o Banco
Mundial. Isto é particularmente védlido para o PARPA, o qual s6 se torna vilido e
implementével se aprovado pelo Governo Mogambicano e pelo FMI. Por exemplo, o
PARP 2011-2014 foi aprovado, pela parte governamental, na 152 sessdo ordindria do
Conselho de Ministros, de 3 de Maio de 2011, e pelo Conselho de Administra¢do do
FMI na sequéncia da sua avaliagdo de Junho de 2011 ao abrigo do Instrumento de
Apoio a Politica Econémica (IMF 2011).

Consequentemente, em relagio especificamente ao assunto deste trabalho, o
conteido dos PARPAs sobre o papel da demografia e da populagio idosa, em parti-
cular, é substancialmente influenciado pelas abordagens do FMI e do Banco Mun-
dial. Em trabalhos recentes, Francisco (2010b, pp.46—48) reconheceu o mérito dos
programas assistencialistas, promovidos pelo Governo Mogambicano e seus parceiros
internacionais, no esforgo de mitigagdo de riscos; na compensagio dos efeitos e im-
pactos negativos resultantes da ruptura de circuitos produtivos e comerciais, que as
institui¢des bésicas da sociedade sdo incapazes de superar sozinhas, sobretudo em
situagdes inesperadas e em caso de necessidade de socorro urgente (calamidades na-
turais, fome, epidemias, crise nutricional). No seu conjunto, segundo Francisco, os
indmeros programas assistencialistas, financiados por agéncias internacionais como
o Banco Mundial, FMI, ONU e diversas ONGs, desempenham uma fungdo social
muito mais relevante do que o valor identificivel no contributo prestado aos directos
beneficidrios. A ajuda internacional recebida por Mogambique tem contribuido deci-
sivamente para evitar que o Estado Mogambicano se converta num Estado Falhado,
no sentido de perder a capacidade de proporcionar o minimo de ordem social (Fran-
cisco 2010b; Francisco 2012b).

Nesta perspectiva, ainda que os criticos da enorme proliferacdo de programas
assistencialistas (desdobrados em multiplos planos, estratégias e projectos de acgdo)

tenham frequentemente razio ao questionarem os seus impactos reais, também nio
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se pode escamotear a relevincia do seu agregado, na garantia da estabilidade social
geral do Pais. Mesmo se os programas assistencialistas ndo dispéem de mecanismo
previsiveis, protectores e estdveis, numa perspectiva duradoira e transformadora (De-
vereux, 2006), o seu principal papel podera ser contribuir para o tipo de estabilidade e
tranquilidade nas condigées de faléncia crénica que o Governo e seus parceiros inter-

nacionais tém consigo manter e prolongar (Francisco 2010b, p.48).

CONSIDERACOES FINAIS

Com a publicagio do seu ensaio sobre “A Velhice” (Beauvoir 1990), publicado no final
dos anos 1970, Simone de Beauvoir buscava quebrar o que chamou de “conspiragio
do siléncio” que pairava sobre o tema. Passados mais de 40 anos desde a primeira pu-
blicagio de “A Velhice”, Mogambique depara-se com um processo de envelhecimento
populacional “lento”, num contexto em que certamente se questionaria o processo
descrito por Beauvoir. Por outro lado, os idosos mogambicanos deparam-se com bar-
reiras semelhantes as descritas pela autora, a mesma conspiragio do siléncio, eventual-
mente com uma origem diversa. Este artigo é, portanto, uma clara tentativa de romper
com esta conspirago.

Ao trazer o tema do envelhecimento esperamos ressaltar a importancia, os ris-
cos e, principalmente, as oportunidades advindas das transformagées impostas pelos
fenémenos demogrificos. Principalmente se tivermos em conta o momento em que
estamos, onde ainda temos o privilégio de pensar e preparar-nos, com tempo, para as
consequéncias que elas trardo.

Como vimos, o processo de envelhecimento populacional Mogambicano possui
algumas particularidades. O ritmo desta transformagio, a sua caracteristica rural, o
contexto de alta dependéncia econémica do pais sdo apenas algumas das varidveis
para as quais chamamos a atengdo, pois nos ddo bons indicios para compreendermos
também as necessidades particulares desta populagio e, consequentemente, respostas
especificas em termos de politicas publicas.

O tema do envelhecimento populacional em Mogambique enfrenta, portanto,
desafios tanto na esfera conceptual e analitica, quanto na defini¢do e reflexdo de po-
liticas publicas nos trés niveis de organizagio territorial: central, provincial e distrital.
Lembra-se ainda a fundamental necessidade de estabelecer metas para diferentes ho-

rizontes temporais: curto, médio e longo prazos.

326 Desafios para Mogambique 2012 Idosos em Mogambique



Ao focarmos a nossa andlise no PARP, e tendo em conta que o mesmo é um
instrumento de politica publica de curto prazo, que reflecte o modelo de desenvol-
vimento social e econdémico em curso, esperamos ter avan¢ado na compreensio da
percepgio e receptividade dos fazedores de politicas publicas sobre a problemidtica
da populagio idosa. Uma compreensido que precisa de ir para além do modelo assis-
tencialista, caritativo e frequentemente paternalista, em resposta a situagdes de emer-
géncia pontual.

No concreto, a0 ndo incluir claramente os idosos entre os “outros grupos vulne-
raveis” (GdM, pp. 28-32), ou no minimo misturar as politicas destinadas aos mesmos
com outros grupos, o documento impede que seja constituido um efectivo instrumen-
to de combate aquela vulnerabilidade tdo especifica.

Urge também avancar no debate acerca da relagio da sociedade mogambicana
com os seus idosos, debate este que deve claramente beneficiar do longo percurso
jé feito nos paises desenvolvidos e nas diversas organizagdes internacionais que tém
lidado com o tema. A mensagem ¢ clara: Ndo faz sentido repetirmos os mesmos er-
ros frequentemente cometidos nos paises desenvolvidos, em termos de defini¢do de
politicas publicas. Nao é preciso esperar para que os ataques e a violéncia contra os
idosos aumentem 2 escala do aumento desta parcela da populagdo. Nio se pode perder
a oportunidade de cultivar o que ainda resta na sociedade mo¢ambicana do respeito e
apreco pelos idosos, quando ainda sdo eventualmente tidos como sébios e referéncias.

Pensar o presente e preparar o futuro de Mogambique passa por garantir que
todos os individuos possam participar plenamente na sociedade e dar o seu contribu-
to para o desenvolvimento do pais. A parcela mais velha jd o fez e a sociedade tem a

obrigacdo de fornecer as condi¢bes para que continue a fazé-lo.
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0 DESAFIO DA SAUDE RURAL

Bridget O'Laughlin?

INTRODUCAQ: 0 PARP E AS DESIGUALDADES NA SAUDE

O PARP 2011-2014 utiliza uma defini¢io multidimensional da redugdo da pobreza,
dando importincia ao desenvolvimento social e ao crescimento econémico. Observa
(p-9) que o desenvolvimento humano e social é um objectivo vital em si e que uma
tor¢a de trabalho saudével e bem qualificada constitui um pré-requisito para o cres-
cimento. O PARPA regista preocupagio com a recente estagnag¢io nos indicadores
sociais comparados com o crescimento econémico. Observa ainda desigualdades na
saide e estabelece objectivos ambiciosos, se bem que flexiveis, quanto a forma de as
remediar. As suas propostas sdo alargar os servicos de saide aos grupos particular-
mente vulnerdveis e melhorar a produgio alimentar no sector familiar. Contudo, nio
existem referéncias a saide, ou de forma mais genérica, ao desenvolvimento social
nas metas estabelecidas para a gestio macroeconémica; estas centram-se na eficicia
fiscal e melhoria da informagdo. Também nio se questionam as actuais estratégias
de crescimento econémico, como causa possivel de estagnagio nos indicadores de
desenvolvimento social.

Se comegarmos por assumir que as desigualdades na saide com as quais o PARP
se preocupa ndo sio naturais mas sociais, e por isso mesmo historicamente constru-
idas, esta abordagem parece ser miope. As politicas macroeconémicas estimulam
padrdes de crescimento econémico que tém consequéncias nos padrdes de desenvol-
vimento social. Se estas consequéncias nio forem confrontadas, corre-se o risco de as

intervengdes governamentais correrem constantemente atrs dos problemas, tentando

Gostaria de agradecer a Julie Cliffe pelos comentdrios a uma versdo anterior deste estudo,
‘Questions of Health and Inequality in Mozambique’, incluido nos Cadernos IESE 4/2010 e a
Anténio Francisco pela ajuda editorial a este projecto.
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aliviar o agravamento de formas de desigualdade na satide, mas actuando pouco no
sentido de preveni-las. Este capitulo visa contribuir para a reflexdo da relagio entre
padrées de crescimento econémico e desenvolvimento social, com particular atengdo
sobre a maneira como as relagées de classe e de género se reflectem tanto no fosso
rural/urbano como nas diferencas regionais na saide.

Comegamos por examinar debates sobre a relagdo entre a saide e padroes de
crescimento econémico e em seguida exploramos recentes alteragbes nos padrdes
de disparidade na satide em Mogambique, em especial as diferencas regionais e o
fosso rural/urbano. Apesar do progresso atingido no desenvolvimento social depois
dos acordos de paz ter de facto abrandado, é importante reconhecer que os extensos
padrées de desigualdade na satde reflectem padrées de acumulagio que se estabelece-
ram no periodo colonial. Estes foram postos em causa mas nio alterados pelas estra-
tégias socialistas pés-independéncia e alguns foram intensificados no periodo actual
de capitalismo de mercado aberto. Estas desigualdades na satude reflectem padrdes de
crescimento que subordinaram a produgio familiar rural as exigéncias das empresas
e tém contado com a disponibilidade de trabalho nao mercantilizado, muito do qual
teito por mulheres, para subsidiar a produ¢io mercantilizada. Ilustram-se estes pro-
cessos com dois casos da histéria de Mogambique e depois explica-se a sua relevancia

relativamente ao problema da estagnagio nos indicadores sociais de hoje.

LIGANDO A SAUDE A PADROES DE CRESCIMENTO ECONGMICO

Apesar da asser¢do de que o crescimento econémico contribui para o bem-estar das
pessoas ser desejével do ponto de vista normativo, na pritica nem sempre € assim. Al-
guns padroes de crescimento conduziram a grandes desigualdades no bem-estar entre
diferentes grupos de pessoas, em Mogambique e em outros lados. Também houve
casos em que as melhorias nos indicadores sociais ultrapassaram o crescimento eco-
némico. A questdo da razio por que o crescimento econémico se traduz ou nio em
desenvolvimento social estd implicitamente levantada pelo PARPA quando observa
que, apesar da consisténcia de boas taxas de crescimento ao longo dos anos, o progres-
so nos indicadores sociais tem sido inferior e menos consistente.

Examinar o impacto dos padrées de crescimento econémico na saide requer que

estabelecamos primeiro as conexdes existentes entre os mesmos. Podemos assumir a
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existéncia de uma rela¢do directa entre crescimento econémico e disponibilidade de
cuidados de satde, o que na realidade ¢ apenas uma parte da histéria. Esta questdo é
exaustivamente debatida no relatério WHO? de 2007 sobre Health Inequality, Ine-
quity, and Social Determinants of Health* (CSDH 2008). Aqui retiramos, deste rela-
tério e da extensa literatura que gerou (Marmot & Wilkinson 2006; Navarro 2009),
algumas das questdes-chave que o PARPA deveria considerar ao olhar para a relagio
entre crescimento econémico e melhorias na satde.

Apesar de os estudiosos da modernizagio terem proposto a existéncia de uma
relagdo entre crescimento econdémico e uma série de outras transi¢cdes, em especial um
declinio na fertilidade e na incidéncia de doengas infecciosas, ndo tem sido possivel
demonstrar que o crescimento econémico venha sempre em primeiro lugar. Recipro-
camente, nao tem sido possivel demonstrar que progressos nos cuidados de satide e
na protec¢io social sejam mais importantes para a melhoria da esperanga de vida do
que ¢ o crescimento econémico. Ha boas razdes para pensar que nio existe uma tni-
ca resposta estereotipada; tem havido diferentes experiéncias em diversos paises em
distintos periodos histéricos. Reflectir em cendrios passados permite-nos identificar
diferentes vias de conexdo entre padres de crescimento econémico e mudangas na
saude.

Podemos ver como o crescimento econémico pode ter levado a saldrios mais
altos e bens de consumo mais baratos e, por conseguinte, a uma melhoria da nutrigéo.
Pode ter também conduzido a condi¢bes de trabalho mais sauddveis e a um aumen-
to da base fiscal para financiamento dos servicos de saide publicos. Como Dréze
e Sen (1991) apontaram no seu estudo sobre acgdo publica, estas relagées positivas
entre desenvolvimento econémico e a melhoria da saide nio foram, contudo, sem-
pre comprovadas. Os frutos do crescimento nio passaram invariavelmente daqueles
que controlam os recursos econémicos para a populagio trabalhadora. Dréze e Sen
(ibid) descreveram, por um lado, regimes de opuléncia, tomando como um dos seus
casos-modelo a Africa do Sul sob o apartheid, onde altas taxas de crescimento eco-
némico se associavam a consumo concentrado nas mios de poucos e onde programas
do Estado financiados pelos impostos favoreciam a minoria branca. Por outro lado,
também identificaram casos, tomando Cuba como um dos seus modelos, onde, apesar

das taxas muito baixas de crescimento econémico, o financiamento de programas de

2 'WHO - World Health Organization/Organiza¢io Mundial de Saade (NT)
3 Desigualdade na Satde, Iniquidade, e Determinantes Sociais da Satde (NT)
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sadde publica pelo Estado levou a dramdticos progressos nos indicadores de saude.
Assim, o estudo de Dreze e Sen obriga-nos a olhar para os processos politicos, em
particular para as formas de ac¢do publica, incluindo os protestos organizados, que
moldam as formas como os recursos econdémicos € os servigos sociais sdo distribuidos
entre capital e a massa dos trabalhadores.

As questdes de distribui¢do tortuosa aplicam-se a diferengas entre populagoes
divididas com base na classe e outras divisdes sociais tais como a raga, a etnicidade
ou a religido. A investiga¢do feminista chamou a atengio para o facto de as formas
como se distribuem os recursos dentro dos agregados familiares poderem nio reflectir
o que é melhor para a satde dos membros da familia como um todo. Aqueles que
controlam fontes especificas de rendimentos podem gasti-los consigo préprios, e nio
com as criangas pequenas, por exemplo. Economistas feministas também chamaram
a atengdo para o facto de o crescimento poder levar a melhoria dos saldrios de alguns
grupos de trabalhadores mas ndo de outros, com as mulheres representadas despro-
porcionalmente no dltimo grupo (Seguino 1997).

O espelhar das relagdes de poder nos padrdes de distribui¢do dos recursos eco-
némicos nio ¢ o tnico factor que pode minar as contribui¢ées do crescimento econé-
mico para a satide das populagdes no seu todo. Uma das contribuicdes especificas de
Sen foi mostrar que as formas como o mercado opera, os efeitos da prépria mercanti-
lizagdo, pode significar que o crescimento econémico gera novas formas de vulnerabi-
lidade. A crescente participagio nos mercados pode significar que mudangas repenti-
nas em termos de comércio levam a destitui¢io quando as pessoas nada tém para além
do mercado a que se possam agarrar. O trabalho de Sen (1981) sobre a fome mostrou,
por exemplo, como aqueles que dependem das jornas do trabalho agricola podem nio
encontrar qualquer empregador quando o preco das colheitas cai ou quando a seca
destréi as culturas. Os préprios agricultores podem ter ainda sfocks acumulados para
vender ou podem pedir empréstimos com base nas terras que possuem. Padrdes de
crescimento orientados para as exportagdes implicam muitas vezes uma exposi¢io
extrema aos efeitos do mercado, especialmente para os pequenos produtores que tém
muito pouco poder para influenciar as oscilagdes do mercado internacional. Diferen-
tes tipos de crescimento econémico moldam diferentes padrdes de mercantilizagio e,
por conseguinte, de vulnerabilidade perante o funcionamento dos mercados.

Assume-se muitas vezes que s6 aquilo que é comercializado, convertido em ca-
pital dinheiro e investido pode ser uma fonte de crescimento econémico. Se hd um

enfoque no aumento da produtividade agricola, por exemplo, pode-se assumir que
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isso se reflecte no aumento de produgio de colheitas de rendimento (quer para expor-
tagdo quer para os mercados de alimentagio internos). Particularmente em paises em
desenvolvimento como Mogambique, onde muito pequenos agricultores tém terras
préprias, cultivam colheitas tanto para venda como para consumo préprio; o traba-
lho que fazem para uma ou outra finalidade ¢ interdependente. E, portanto, possivel
aumentar a propor¢io relativa de colheitas de rendimento sem aumentar a produtivi-
dade geral. Um aumento da produgio comercializavel pode reflectir uma diminuigio
da produgio de alimentos ndo comercializdveis ou a intensificagdo do trabalho: ambos
afectam a saide. Em Mog¢ambique, onde a maior parte do trabalho didrio de cultivo
para ambas as culturas de rendimento e alimentares ¢ feita por mulheres, um padrio
de crescimento como o referido pode levar rapidamente tanto a faléncia nutricional
como a morbilidade, resultando a breve trecho em aumento de mortalidade materno-
-infantil.

Se reconhecermos que a pobreza ¢ multidimensional e que, por conseguinte,
inclui coisas para além do rendimento, podemos ver outras formas através das quais
os padrées macroeconémicos de crescimento, ndo sé os padrdes de distribuigdo do
rendimento, podem influenciar os resultados na saide. Alguns tipos de trabalho sdo
particularmente pesados e penosos; as pessoas tém de trabalhar de forma muito in-
tensa ou durante jornas muito longas, em tarefas que sdo enfadonhas, ou perigosas,
ou fisicamente exigentes. Os trabalhos podem ser sazonais ou precirios, sem qualquer
garantia de emprego, colocando no trabalhador a tarefa de adaptagio ao perfil do tra-
balho ao invés de obrigarem o empregador a organizar o trabalho em harmonia com a
saude dos trabalhadores. Alguns padrdes de crescimento macroeconémico permitem
as empresas exteriorizar alguns dos seus custos de producio, recorrendo fortemente a
bens publicos ou utilizando os recursos naturais sem cuidado ou investimento. Quan-
do os padrées de crescimento limitam o acesso e a qualidade da terra, da dgua e do
ar, afecta-se a satde nio s6 dos trabalhadores em sectores especificos, mas também a
daqueles que vivem no mesmo ambiente.

Finalmente, claro estd, as condig¢ées de saide sdo também moldadas pelo acesso
e disponibilidade de servigos sociais, em particular da assisténcia médica formal. Estes
podem também ser moldados pelas politicas macroeconémicas. Quando as politicas
enfatizam o provisionamento privado dos servigos sociais, aqueles que tém o maior
poder de compra terdo o acesso mais facilitado a assisténcia médica. Historicamente,
estudos demonstraram que o acesso a boa educagio, em especial para as mulheres,

também permite a melhoria dos estados de satde. Os empregadores empenhados na
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saide dos seus empregados, sobretudo daqueles que sdo permanentes e qualificados, e
por essa razio investem em satide privada e instalagdes para os seus empregados, nio
estardo interessados em ser taxados com a obrigacdo de providenciar servi¢os sociais
para as populagdes circundantes ou até para empregados casuais nio qualificados. Os
governos tém, por vezes e por razdes politicas, manifestado mais preocupagio com a
saide de segmentos especificos da sua populagio do que com a saide social em geral
(Foucault 2000).

Apesar de poderem existir, assim, ligagbes positivas entre padroes de crescimen-
to econémico e desenvolvimento social, em especial em estados de saide melhorados,
também ¢é possivel que estejam em contradigio. E importante ter isto em considera-
¢do em Mocgambique, devido a perturbante divergéncia entre taxas de crescimento e
melhoria dos indicadores sociais assinalados pelo PARP. Devemos considerar nio s6
como os cuidados de saide podem ser alargados aqueles que deles estao desprovidos
mas ainda a possibilidade de chamar a atengio para a forma como padrdes de cresci-
mento especificos podem contribuir para a fraca satide. Contudo, antes de esclarecer
esta questdo, ¢ util debru¢armo-nos sobre o que torna a estagnacdo da satde nos
indicadores uma matéria preocupante, através da revisdo de alteracées recentes nos
padrées de desigualdade nos estados de satide e nos cuidados de saide em Mogambi-

que. A interpretagdo destes dados obriga também ao exame critico das suas limitagdes.

DADOS QUE INCOMODAM: ESTAGNACAO DOS INDICADORES
DE SAUDE?

Uma das vantagens do PARP ¢ a sua franqueza em reconhecer que o progresso nos
indicadores sociais ndo acompanhou o crescimento econémico. Esta sec¢do revé al-
guns dos dados da saide que deveriam ter incomodado os autores do PARP, para se
averiguar se se justifica a preocupagio e se existem algumas inferéncias sobre a relagio

entre a saide e os padrdes de crescimento que se possam extrair.

MEDINDO DESIGUALDADES DE SAUDE EM MOCAMBIQUE: ALGUNS PROBLE-
MAS METODOLOGICOS

Como se mede a relagdo entre crescimento econémico e estados de satide em mudan-
¢a? Muitas vezes conflamos nos PIB per capita e esperanga de vida, quando de facto

ambos apresentam algumas limitagées. O PIB ¢é geralmente medido em termos de
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precos; ndo é uma medida confidvel daquilo que néo ¢é distribuido através do merca-
do. Contudo, a produgio de bens e servicos que nio sio comercializados, tal como a
producio agricola doméstica para consumo directo ou preparagio de alimentos ou
cuidados com os doentes, sdo sem divida muito importantes para os estados de sadde.
Num pais como Mog¢ambique, onde uma média de 71% da populagio vive em dreas
rurais e onde muitos produzem a grande parte dos alimentos que consomem?, esta
afirmacido é particularmente verdadeira. Apesar de a medi¢do da esperanca de vida
centrar a nossa aten¢do na mortalidade, em especial infantil e materno-infantil, pro-
gressos em estados de saide estdo também associados a redu¢io da fome endémica e
a persistente morbilidade.

Muita da literatura sobre satde e desigualdade em Mogambique concentra-se
no acesso aos servicos de satide, sejam preventivos ou curativos, em vez de olhar para
os estados de saude relativos. Em parte, isto deve-se ao facto de o aprovisionamento
ser mais facilmente medido e registado do que os estados de satide, mas também se
deve ao facto de ser um universo mais restrito em termos politicos. Dos debates epi-
demiolégicos por resolver discutidos supra, sabe-se que o acesso aos cuidados de satde
tem impacto na satde, mas a saide é também afectada por outros factores — nutrigéo,
ambiente, trabalho de cada um, o conhecimento que cada um possui (apesar de nio
ser necessirio concordarmos com a importancia relativa dos mesmos). Seguir estas
ligagGes alarga as dreas de intervengdo politica relevante ao mundo nio estruturado
dos ‘determinantes indirectos’ nos modelos epidemioldgicos. A questdo mais restrita
entre os resultados de satde e prestagio de cuidados de saide delimita um universo
mensurdvel mais ficil de gerir.

Existem, contudo, algumas pesquisas que visam seguir a relagdo entre desigual-
dade, resultados de saide e formas de provisionamento de satide. Digno de nota é que
em Mogambique estas compreendem trabalho feito ndo sé pelas institui¢oes mogam-
bicanas, mas também por um leque de actores globais — vdrias instancias das Nagdes
Unidas e o Banco Mundial — que financiam e supervisionam estados de saide e pra-
ticas médicas.

A pesquisa sobre familia e despesa de 2002-3 (Inquérito aos Agregados Familia-
res, IAF, INE 2004) forneceu alguns dados sobre desigualdade no acesso aos cuidados

de satde e na qualidade dos mesmos cuidados. Juntamente com a pesquisa de 2008-9

De acordo com o Censo de 2007, a proporgio varia de 86,6% na Zambézia a nada na cidade do
Maputo e 37,25% na provincia de Maputo.
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Inguérito sobre Orcamento Familiar (IOF, INE 2010), déd-nos informagio sobre dife-
rengas nos gastos com sadde. Existe, contudo, um problema particular, nio especifico a
Mogambique, em utilizar estes dados sobre despesas para avaliar diferencas no acesso
aos cuidados de satude. Quando as familias de rendimento médio pedem dinheiro em-
prestado ou recorrem a familia para obter financiamento de emergéncia para fazer face
as necessidades de cuidados de saide, o registo do dinheiro gasto pode deslocd-los para
o quintil mais rico. Com efeito, a despesa pode empurri-los para a pobreza nos proxi-

mos anos. Este problema de interpretagio estd demonstrado na Tabela 1 do IOF.

TABELA1 DESPESAMENSAL MEDIA EM DESPESA POR QUINTIS 2008-2009

QUINTIL DESPESA MENSAL DESPESA SAUDE PERCENTAGEM
Quintil 1 771 3 0.39%
Quintil 2 1,491 3 0.94%
Quintil 3 2,193 5 1.19%
Quintil 4 3,262 7 2.24%
Quintil 5 8,780 48 7.44%

FONTE Calculado do INE 2010 (I0F), p. 24

O rendimento do quintil mais rico é onze vezes maior do que o rendimento do
quintil mais pobre. Como sugere a lei de Engel, os 63% da despesa do quintil mais pobre
vai para a comida, enquanto para o quintil mais rico essa despesa é de apenas 38%. No
entanto, a propor¢io da despesa destinada a satde ¢ dezanove vezes maior do que a do
quintil mais pobre. Isto pode, de facto, ilustrar a marginaliza¢do dos pobres com cuida-
dos de satide baseados no mercado e a necessidade que tém de centrar as despesas na
subsisténcia. Pode assim demonstrar-se que a sociedade mogambicana estd ainda mais
polarizada no acesso aos cuidados de satide do que no rendimento, mas nio se pode
excluir a possibilidade de que alguns dos que estdo classificados como ricos sejam na
realidade devedores. E necessirio uma maior discriminagio de categorias.

Para fazer comparagées ao longo do tempo sobre a relagdo entre riqueza e sad-
de, este estudo confiou principalmente nos Inquéritos Demogrificos e de Satde de
Mogambique (DHS)® de 1997 e 2003. Dao-nos a possibilidade de olhar para um

periodo que nos leva desde a fase de recuperagio do pés-guerra a época de reestru-

O acrénimo DHS vem da designacio em inglés Mozambique Demographic and Health Surveys
(NT).
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turagdo politica e econémica em Mogambique e na Africa do Sul, & crise econémica
e politica do Zimbabué e a aceleragio do HIV/SIDA. Estabelecem ligagdes entre
riqueza e estados de satde ao nivel do agregado doméstico. Os dados dos inquéritos
DHS, conjugados com os dados sobre os rendimentos dos Inquéritos sobre despesas e
agregados familiares, sdo utilizados pelo UNDP* para calcular a medida comparativa
de bem-estar que utilizam, o HDI’, um indice ponderado que inclui mortalidade
infantil, fertilidade da mulher, educag¢io e rendimento.

Quando o Banco Mundial comegou a sentir as criticas aos seus programas de ajus-
tamento estrutural e regressou as preocupagdes mais antigas relativas as possibilidades
de crescimento redistributivo (Chenery ez al. 1974), formou um grupo de economistas
de satde que desenvolveram uma metodologia para utilizar um index de bens que liga a
riqueza dos agregados familiares aos resultados de satide. A escolha dos activos e como
estdo registados moldam assim a forma como vemos a pobreza. O index dos activos
DHS baseia-se na posse dos agregados familiares de bens de consumo duréveis e tipo
de habitagdo; capta os activos urbanos com mais facilidade do que os activos rurais. A
recente pesquisa 2008 INSIDA (INS 2010, p.22) utilizou uma metodologia semelhante
para determinar quintis de sadide; registou a posse de radio, televisio, bicicleta, auto-
mével, motociclo, acesso a electricidade e tipo de instalagdo sanitdria, acesso a dgua e
construgdo de habitacio. Utilizando estas medidas, 52% da populagio rural foi colocada
nos dois decis de riqueza mais baixos de apenas 12% da populagio urbana.

A questdo da relagio entre desigualdade, saide e redistribuigio é uma questio de
mudanga — olhar para o que estd a acontecer ao longo do tempo. Hd um nimero limi-
tado de possibilidades para procurar as direc¢des de mudanga utilizando estes dados
e nem sequer esgotei todos. Os DHS comparam apenas dois anos diferentes, 1997
e 2003. O Mozambique 2008 Multiple Indicator Cluster Survey S(MICS) (INE 2009)
fornece informagdo sobre uma extensa variedade de indicadores, tanto de estados
de saide como de formas de assisténcia médica, seguindo uma metodologia desen-

volvida pela UNICEF com um especial enfoque na saide das criancas’. Muitas das

UNDP - United Nations Development Program (NT).

HDI — Human Development Index (NT).

MICS — Mogambique 2008 Inquérito de um conjunto de indicadores multiplos (N7).

Os tépicos abrangidos pelo inquérito incluem: composi¢do da familia, mortalidade entre crian-
¢as, cobertura de vacinagio, prevaléncia e tratamento das principais doengas infantis, o estatuto
nutricional das criangas, amamentagio, micro-nutrientes, acesso a dgua potével e instalagdes sa-
nitdrias seguras, saude reprodutiva, educagio, registo de nascimentos, trabalho infantil, criangas

orfas pelo HIV/SIDA e que se tornaram vulnerédveis devido ao HIV/SIDA.
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suas medidas seguem os inquéritos DHS, permitindo-nos olhar para a mudanca (e
em alguns casos identificar problemas nos dados de 2003). Os dados da saide foram
recolhidos de apenas um IAF'; seria util compari-los com inquéritos posteriores. O
ETSDS Expenditure Tracking and Service Delivery Survey ! foi levado a cabo uma
vez, em 2002 (Lindelow ez al. 2004). O inquérito INSIDA 2009 sobre o HIV/SIDA
estabelece um perfil estatistico da epidemia, mas nio pode ser usado para se fazerem
tuturas inferéncias sobre a relagdo entre mudancas na sadide e as desigualdades sociais
em mudanga.

Assungdes sobre quais sio os determinantes sociais importantes da saide li-
mitam aquilo que podemos considerar. O MICS introduz um vasto leque de deter-
minantes sociais de satde infantil, ndo coberto pelo DHS, incluindo, por exemplo,
trabalho infantil. No entanto, outros determinantes que podem ser importantes nio
estdo incluidos. O trabalho executado por grividas e mies de criangas pequenas ou
os efeitos ambientais dos trabalhos executados por outros na comunidade poderiam
constituir também determinantes importantes da saide infantil. Outras questoes im-
portantes acerca da saide infantil sdo sensiveis e dificeis de perguntar.

Dadas as limitagbes destes inquéritos, haverd algo a lucrar por olharmos para
estes dados? Sim, se identificarmos tanto as for¢as como as fraquezas dos inquéritos
especificos. Anomalias, valores atipicos e inconsisténcias nos dados sio especialmente
importantes porque ajudam a identificar padrdes, desafiar conclusées injustificadas e
assinalar dreas necessdrias a investigagio.

Aquele questionar dos dados ndo deve fazer-se apenas aos préprios dados. Con-
cepgdes sobre a importancia das varidveis, avaliagdo do seu significado em relagio as
pessoas estudadas e as explicagbes ou interpretagdes concorrentes, todas requerem o
recurso a informagdo pertinente e contextualizada, muita da qual serd qualitativa. O
inquérito MICS, por exemplo, mostrou que a propor¢io de baixo peso entre os re-
cém-nascidos vivos nio variava muito entre as dreas rurais (15,3%) e urbanas (14,8%),
mas pesaram-se muitos mais bebés pés-nascimento nas dreas urbanas (82,9%) do que
nas rurais (49,4%). Poderia defender-se que os bebés das dreas rurais que nasceram
nos postos de saide resultaram de partos mais dificeis e esperar-se que o peso a nas-
cenca fosse mais elevado nos partos nio clinicos, mas também se poderia imaginar

que aquelas mulheres que tiveram partos clinicos eram oriundas de familias mais

10

IAF - Inquérito aos Agregados Familiares

11 ETSDS - Inquérito ao rastreamento de despesas e prestacio de servicos (NT).
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abastadas que e os bebés eram mais pesados do que os da generalidade da populagio

rural. Sem mais informagio, ndo podemos saber qual a possibilidade mais provével.

PADROES DE DESIGUALDADE NA SAUDE 1997-2008

As Tabelas em apéndice a que se faz referéncia na secgio seguinte estio agrupadas em
trés categorias — indicadores de desigualdade em estados de satude, em saide ambien-
tal e em cuidados de saide. Sdo discutidos infra por essa ordem. As Tabelas utilizam
apenas uma parte dos dados disponibilizados pelo inquérito e tratam apenas algumas
das dimensdes importantes da varia¢do. Para olhar para a desigualdade em estados
de satdde, retirei informagdo dos dados do inquérito sobre mudangas na diarreia in-
fantil, baixo crescimento, mortalidade infantil e prevaléncia do HIV. Para ver a saide
ambiental, olhei para a qualidade da dgua potdvel. Para examinar a desigualdade no
acesso aos servigos de saide, utilizei dados gerais (e bastante antigos) sobre acesso e
necessidade das familias a prestacdo de cuidados de satide, dados sobre o tratamento
infantil das infec¢des respiratérias, e qualidade dos cuidados de satde primdrios. As
Tabelas exploram apenas trés dimensées diferentes da desigualdade: a divergéncia
rural/urbana, a divergéncia regional (provincial e diferengas Norte/Centro/Sul) e o
rendimento por grupo (como medido pelos dados sobre riqueza ou despesa). Estas
trés dimensoes de diferenga social sdo alvo de acalorado debate em Mogambique.
Estas trés dimensdes da diferenca relacionadas entre si estdo claramente ligadas a

padrdes de crescimento econémico.

DESIGUALDADE EM ESTADOS DE SAUDE: MORBILIDADE INFANTIL, ESTADO
NUTRICIONAL INFANTIL, MORTALIDADE INFANTIL

As primeiras trés Tabelas (A1-A3) consideram apenas um indicador de doenga: crian-
¢as com menos de trés anos com diarreia nas duas semanas anteriores ao inquérito’?.
A Tabela A1 mostra uma muito rdpida redugio entre 1997 e 2003 no fosso rural/
urbano. De facto, em 2003 a incidéncia de diarreia era mais alta nas dreas urbanas do
que nas dreas rurais (21,1% de criangas vs. 17,6%). A Tabela A2 olha para a variag¢io
provincial. Ndo existe uma base regional clara neste nimeros. Observamos que a taxa

urbana estd a ser puxada para cima pelo nitido agravamento da incidéncia de diarreia

Escolhi diarreia simples (sem sangue nas fezes) porque me pareceu ser a doenga com menos
probabilidades de mostrar um efeito de tratamento, i.e. , é mais provivel que aqueles que tém
uma oportunidade de tratamento, os que estio em melhor situa¢do econémica, reconhecam
a incidéncia da doenga.
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infantil na cidade de Maputo (de 17,4% a 28,9%). A melhoria entre os dois anos é no-
tivel em muitas provincias, mas as diferengas de progresso entre provincias ¢ ainda mais
impressionante. Em Tete, por exemplo, a taxa caiu de 25,9% para 10,6%, enquanto em
Manica o declinio foi s6 de 21,6% para 18,3%. A Tabela A3 nio mostra variagio clara
de padrées por riqueza, que poderia interpretar-se como evidéncia do impacto nivelador
das condigdes e cuidados de saide em Mogambique. Estas Tabelas de per se nada nos di-
zem sobre fontes de mudanga, mas levantam questdes sobre ambiente, nutri¢io, doenga
e formas de prestagio da satde. No final, apesar do grande progresso e da redugdo das
desigualdades, temos de confrontar o facto de que pelo menos um quinto das criangas
moc¢ambicanas teve diarreia num periodo de duas semanas.

A segunda série de Tabelas (A4-A6) olha para a questio do défice de crescimen-
to das crian¢as com menos de cinco anos, uma medida da subnutri¢io crénica. Isto
pode reflectir tanto a dieta como a doenga, em especial diarreia e parasitas intestinais.
Estes dados sdo muito perturbantes porque mostram o aumento da subnutri¢do nio
s6 desde 2003, mas também desde 1997. O fosso rural/urbano diminui, mas a custa
do deficit de crescimento entre criangas urbanas, que ji nio se pode atribuir ao afluxo
de refugiados as cidades. As taxas sio muito altas de acordo com os standards inter-
nacionais®.

O Grifico 1 e as Tabelas de A6 a 9 observam a variagio da mortalidade entre
criangas com menos de 5 anos, com base no nimero das que morreram em cada 1000
criangas nascidas. Aqui os dados DHS foram combinados com o inquérito MICS de
2008, que regista uma média de 10 anos.

O Grifico 1 mostra um padrio de declinio normal na mortalidade nas dreas
rurais e muito menor declinio nas dreas urbanas. A taxa rural permanece, no entanto,
num nivel muito alto.

Se olharmos para as taxas de mortalidade infantil por provincia, a provincia e
a cidade do Maputo sio casos isolados; é preocupante o facto de a taxa em Maputo
ter subido entre 2003 e 2008. As oscilagoes acima e abaixo sdo intrigantes, particular-
mente na Zambézia, dado que os estudos de 2008 usam médias de dez anos. Contudo,
mais impressionante do que o declinio na mortalidade ou a diminuig¢io do fosso entre
o rural e o urbano ¢ a alta taxa de mortalidade infantil, cerca de 170/1000 nos quintis

mais baixos, i.e. 60 por cento da populagio.

13 Conforme o standard da classificagio WHO, taxas da subnutri¢do crénica entre 20 e 30 por

cento sio consideradas ‘médias’, taxas entre 30 e 40 por cento sio consideradas ‘altas’ e taxas
acima dos 40 por cento sio consideradas ‘muito altas’ (MICS 2009, p. xvii).
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GRAFICO 1 MORTALIDADE DE CRIANGAS COM MENOS DE 5 ANOS NAS AREAS RURAIS E URBANAS!
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FONTEINE 2009, p. 3

O indicador final dos estados de satude relativos aqui considerado é a prevaléncia
do HIV. Até recentemente as estatisticas da prevaléncia baseavam-se em dados de
sitios sentinela que registavam a prevaléncia em grévidas que vinham aos postos de
saude. Utilizando modelos baseados em experiéncias de outros locais, faziam-se entdo
projecgdes para uma populagio mais vasta. O inquérito 2009 INSIDA (INS 2010)
permitird que tais projecgdes sejam feitas com base num perfil de Mogambique. A
Tabela A10, baseada no estudo INSIDA, mostra que a prevaléncia do HIV é mais alta
nas dreas urbanas do que nas rurais, sendo também mais alta nas mulheres do que nos
homens. Contudo, quando discriminamos estes numeros por regido (Tabela A11),
observamos diferentes padrdes. No Sul, nio existe grande diferenca entre as taxas
rurais e urbanas. No Norte rural, onde as taxas de prevaléncia sdo baixas, nio existe
grande diferenca entre mulheres ¢ homens.

A Tabela A12 parece mostrar que o HIV/SIDA ¢ mais uma doenga do Mogam-
bique rico do que do Mogambique pobre; a prevaléncia das taxas de HIV no grupo

15-49 anos ¢ muito mais alta nos dois quintis mais ricos. Porém, se tivermos em con-

4 Por 1000 nascidos vivos (NT).
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sideragdo os problemas metodolégicos na construgio do index de registo discutido
supra, é possivel que estejamos a medir as diferengas rurais/urbanas e regionais da
prevaléncia do HIV e nio uma associagio clara entre a riqueza e a doenga.

O HIV/SIDA é neste momento uma epidemia em evolugdo em Mogambique.
A prevaléncia do HIV comegou por aumentar rapidamente no inicio dos anos 90 no
centro de Mo¢ambique. Depois de 1995 a prevaléncia comegou a subir rapidamente
no Sul. As mulheres entre os 15 e os 49 anos na provincia de Gaza tém agora a mais
alta taxa de prevaléncia do pais que é de 30% (INS 2010, p. 165). Apesar de ser dificil,
¢ importante olhar para a prevaléncia do HIV ao longo do tempo porque as politicas
confundem facilmente os alvos em movimento com padrées fixos, como ji aconteceu
em outros locais da regido. Pensou-se inicialmente que a SIDA era uma doenga de
homens em movimento (trabalhadores migrantes, soldados, camionistas) e de mu-
lheres que eram trabalhadoras do comércio do sexo; as politicas falharam ao nio ver
a previsivel vulnerabilidade dos parceiros conjugais. A doenga parecia agrupar-se nas
dreas urbanas e ao longo de corredores de transporte; o inevitivel espalhar-se destes
grupos as dreas rurais foi negligenciado. As diferengas nos padrdes de acumulagio
regionais estdo na base de diferentes padrdes de infecgdo, mas seria insensato assu-
mir que a SIDA poupa os homens ou a populagio rural do Norte de Mogambique.
Se considerarmos o conhecimento da doenga como fazendo parte de um estado de
sadde, a Tabela A13 nio augura nada de bom. Mostra uma generalizada falta de co-
nhecimento do HIV/SIDA tanto entre os homens como entre as mulheres nas zonas
rurais. Anos de investiga¢do sobre a SIDA mostram que as pessoas ndo agem neces-
sariamente com base no conhecimento biomédico mas a ignorincia também nio déd

qualquer vantagem.

MEDIDAS DE DESIGUALDADE NA SAUDE AMBIENTAL: AGUA POTAVEL

O ambiente constitui um determinante de saide importante, nio havendo em Mog¢am-
bique muitos estudos sobre a matéria. O estudo MICS 2008 (INE 2009) prestou cui-
dada atengdo ao acesso a fontes de dgua potdvel como um importante determinante na
transmissdo de doencas infecciosas. De certa maneira, os resultados nio sio surpreen-
dentes. A Tabela A14 mostra que mais do que o dobro de agregados familiares urbanos
tem acesso a melhores fontes de dgua do que os agregados rurais. A Tabela A15 mostra
que na cidade de Maputo mais de 94% dos agregados familiares tem acesso a melhores
fontes de dgua, comparativamente a Cabo Delgado com 30% e Zambézia com 24%. A

Tabela A16 mostra que 85% do quintil de maior riqueza tem acesso a melhores fontes
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de dgua comparativamente a 12% no quintil mais baixo. Contudo, também ha alguns
enigmas que emergem destes dados. Apesar do seu maior acesso a dgua, as provincias
do Sul tém taxas de diarreia infantil comparivel a de outras provincias. Sugeriu-se o
HIV/SIDA como factor contributivo, mas também ¢ possivel que a disponibilidade nao
se traduza em acesso quando a dgua melhorada se torna uma mercadoria. E necessaria

mais investigacdo em todos os aspectos da saide ambiental.

MEDIDAS DE DESIGUALDADE NA PRESTACAO DE CUIDADOS DE SAUDE

Outra forma de olhar para os determinantes da desigualdade na satde consiste em
concentrarmo-nos nos servi¢os de sadde, incluindo ndo s6 a distribui¢do de instala-
¢oes, drogas e pessoal mas também a acessibilidade aos cuidados de saide e sua qua-
lidade relativa. A acessibilidade estd afectada por virias coisas para além da estrutura
dos honoririos: a distincia de uma instalagio de sadide, a capacidade de pagamento do
transporte e os pagamentos informais requeridos para se ser examinado. Nas tabelas
A17-A19, extraidas do inquérito aos agregados familiares IAF 2002-2003, o acesso
foi medido pela disponibilidade fisica e o hiato entre necessidade e utiliza¢do. A qua-
lidade é medida pela satistagdo subjectiva.

A Tabela A17 mostra o problema decorrente de se medir a desigualdade nos
cuidados de saide de acordo com estimativas individuais de necessidade e satisfacio;
a desigualdade ja estd integrada nas expectativas. Apesar do grande fosso existente na
acessibilidade rural e urbana, os agregados familiares rurais recorrem quase tanto aos
servigos dos profissionais de saide como os urbanos (10,8% vs. 11,3%) e, tal como os
urbanos, muitos ficam satisfeitos com os cuidados que obtém (61,9% vs. 63,4%). A
Tabela A19 mostra resultados que eram de alguma forma previsiveis: o quintil mais
baixo tem muito menos acesso aos cuidados de saide do que o quintil mais rico e os
agregados de todos os quintis estimam niveis de necessidade muito semelhantes. E
mais provivel os ricos recorrerem aos profissionais de satde, contudo todos mostram
niveis semelhantes de satisfagdo com o que obtém. Contudo, quando olhamos para
as diferencas entre provincias na Tabela 18, surgem mais enigmas. Verificamos que a
acessibilidade estd fortemente distorcida em direc¢do a provincia e cidade do Maputo
e, em certa medida, a de Gaza (recorde-se o afluxo de assisténcia médica depois das
cheias de 2000). Ha grandes fossos entre avaliagdes de necessidades e utilizagdo em
Cabo Delgado, Nampula, Zambézia e Tete, mas menor fosso em Niassa, Manica e
Sofala. E a cidade de Maputo, que tem a maior acesso e a mais baixa necessidade e

utiliza¢do, também tem um nivel baixo de satisfagéo.
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As trés tabelas seguintes (A20-A22), retiradas do DHS, utilizam uma medida
mais apertada de necessidade e acesso, a percentagem de criangas nascidas nos trés
anos que antecederam o inquérito que tiveram infecgdo respiratéria aguda (IRA) e
toram levadas a uma instala¢do de satide para tratamento. Na Tabela A20 observamos
grandes progressos nas dreas rurais (de 28,3% a 55%), mas ainda um fosso grande
entre dreas rurais e urbanas. Contudo, quando olhamos para os dados provinciais na
Tabela 21, surgem alguns enigmas. O recurso ao tratamento regra geral melhora, por
vezes dramaticamente, mas ndo em formas que correspondem claramente a padrées
provinciais de mortalidade infantil da Tabela A5. Apesar do claro progresso no tra-
tamento de infecgdes respiratérias e um ligeiro declinio na incidéncia de diarreia (ver
Tabela A2) em Manica, por exemplo, a mortalidade infantil aumentou dramatica-
mente (Tabela A5).

Os dados sobre a riqueza na Tabela 22 também levantam algumas questdes. O
fosso entre os mais pobres e os mais ricos diminuiu, mas os mais pobres procuram
menos vezes tratamento para as doencas respiratdrias das suas criangas. Porém, todos
os outros quintis mostram a inexisténcia de uma ligacdo clara entre riqueza e recurso
ao tratamento, apesar de uma clara quebra entre os 40% do topo e todos os outros
nos dados sobre mortalidade infantil da Tabela A6. Que quereri isto dizer-nos, se é
que nos quer dizer alguma coisa, sobre acesso a tratamento e suas consequéncias na
mortalidade infantil?

Uma possivel resposta para a inconsisténcia entre melhoria no acesso ao trata-
mento e padrdes de mortalidade infantil pode encontrar-se na qualidade do trata-
mento que as criangas recebem (apesar das altas taxas de satisfa¢do registadas nos IAF
2003). Aqui um fosso rural/urbano estd bem documentado, nas instalagées primarias
e também nas secundirias e tercidrias. O inquérito ETSDS feito em 2002-3 (Lin-
delow ez al. 2004) mostrou o fosso rural/urbano na qualidade e acesso a instalagdes
primdrias. A Tabela A23 regista alguns aspectos deste fosso. Vémo-lo nio s6 onde é
previsivel, como no acesso a electricidade, mas também nas drogas bésicas em arma-
zém para a saide primadria, tais como vacinas EPI para as criangas e fansidar para a
maldria resistente 2 cloroquina®.

O inquérito ETSDS também tratou as diferengas regionais nos tipos de cuida-

dos primarios prestados. Por razées de amostragem que se prendem com a localizagio

5 Presumivelmente estes fossos foram tratados pelos programas GAVI posteriores a este estu-

do de 2002. (GAVI-Global Alliance for Vaccines and Immunization-Alian¢a Global para Vacinas e
Imunizagées, NT).
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das instalagoes (Mufioz 2002), a Zambézia e a cidade de Maputo foram destacadas,
permitindo-nos ver que a velha divisio politica tripartida é muito imperfeita para explo-
rar as desigualdades inter-provincias. As Tabelas A24 e A25 observam a percentagem
de utilizadores que referem acesso a um vasto leque alternativo de instalagées de satide
que nio os hospitais, desde recurso a praticantes tradicionais a vendedores de medicina
dos mercados. A Tabela 24 mostra que os residentes urbanos tém muito mais acesso ao
Sistema Nacional de Satde (SNS) do que os habitantes rurais, particularmente com
melhor acesso a hospitais (70,5% de inquiridos urbanos vs. 18,6% de inquiridos rurais
disseram que tinham acesso a hospitais). Ao mesmo tempo, os residentes urbanos tam-
bém sdo melhor servidos por farmécias e clinicas privadas. De notar marginalmente que
o inquérito registou muito menos tratamento por profissionais de satde a trabalhar em
casa, tanto na cidade como no pais, do que o sugerido pelos media.

Os dados provinciais mostram que a cidade de Maputo ¢ mesmo um caso isola-
do — no acesso aos hospitais e centros de saide, na importancia das clinicas privadas
e no seu menor (mas nem por isso menos importante) recurso aos curandeiros tradi-
cionais. No Mog¢ambique central, incluindo a Zambézia, verificamos tanto um maior
acesso a instalagoes de satide operadas por organizagoes religiosas e ONG’s como um
menor acesso a centros e postos de satde, confirmagio, talvez, do argumento de Pfei-
ffer (2003) de que as ONG’s estavam a substituir os SNS em Manica.

A PERSISTENCIA DA DESIGUALDADE
Observando estes dados ndo podemos fazer afirmagdes definitivas nem mesmo sobre o
que aconteceu e menos ainda sobre as causas. No periodo de recuperagdo do pés-guerra
parece ter havido progresso em alguns aspectos, tanto nas condi¢oes como nos cuidados de
saude, e em algumas desigualdades regionais, e os fossos entre as dreas rurais e as cidades
foram reduzidos. As taxas de mortalidade infantil estdo em queda, especialmente nas dreas
rurais. A propor¢io de criangas com doenca respiratéria aguda que foram tratadas numa
instalagdo de satde subiu, particularmente em dreas rurais, e subiu transversalmente em
todos os quintis de rendimento. A epidemia do HIV/SIDA parece estar em estabilizagio.
No entanto, podemos também ver alguma evidéncia nestes dados que justifica a
preocupagio do PARPA com a estagnacio dos indicadores de saide e a persisténcia e
até aumento de algumas formas de desigualdade na saide. Em termos absolutos, a taxa
de mortalidade infantil (162/1000) nas dreas rurais permanece alta. A taxa do deficiz de
crescimento infantil estd mais alta transversalmente em todos os quintis do que em 1997,

uma preocupagio especial para aqueles que contam com progressos na satide da forga
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de trabalho para alavancar o crescimento econémico. A taxa do crescimento deficitdrio
infantil ¢ classificada como muito alta em todo o pais & excepgio do Sul de Mogambique;
em Gaza e Inhambane também se classifica de alta. Apenas 30% dos agregados familiares
rurais tém acesso a uma fonte de dgua melhorada, e os agregados mais abastados tém sete
vezes mais possibilidades de ter esse acesso do que os agregados mais pobres.

Em resumo, apesar da preocupagio com o desenvolvimento social no pés-guerra
e no periodo de ajustamento pds-estrutural, e apesar do considerdvel apoio dos do-
adores aos sectores da sadde, continuam a persistir, com alguma teimosia, desigual-
dades nos estados de saide entre ricos e pobres e entre dreas rurais e urbanas. Con-
sequentemente, parece apropriado inquirir sobre as razdes, repensar a relagio entre
crescimento econémico e mudangas na sadde dentro de uma perspectiva histérica
mais alargada. Isto também significa interrogar as premissas sobre as quais assentam

as estratégias de crescimento econémico e as abordagens a saude.

A R!ELACAO ESTRUTURAL ENTRE PADROES DE CRESCIMENTO E
SAUDE NO MOCAMBIQUE RURAL

Discussoes sobre as relagdes entre crescimento econémico e saide centram-se muitas
vezes nas necessidades de financiamento para o alargamento dos servigos de satde. Esta
¢ uma questdo importante, mas este enfoque deixou de fora a andlise da relagdo entre
padrdes de crescimento e causas da doenga. Tem havido abordagens radicalmente dife-
rentes para o provisionamento de satde ao longo da histéria de Mogambique. A politica
de satde colonial cuidava principalmente com enclaves. Concentrava-se nos cuidados
com a populagio de colonos nas dreas urbanas enquanto grandes latifindios e empresas
se preocupavam com a saide dos trabalhadores no local de trabalho. O estabelecimento
do Sistema Nacional de Satde, depois da independéncia, alargou os cuidados em espe-
cial as dreas rurais. A énfase estratégica na construgio de uma economia mais baseada
na abertura dos mercados desde 1990 nio levou a uma privatizagio da saide em larga
escala, particularmente nas dreas rurais. A énfase na importincia de intervengdes direc-
cionadas para os mais vulnerdveis significou na pratica um apoio selectivo ao SNS nas

dreas rurais, inclusive por parte dos doadores e de muitas ONG’s'¢ .

16 Apesar de Pfeiffer (2003) ter notado como as NGO’s muitas vezes minam a capacidade de o

SN oferecer a longo prazo cuidados de satde primarios.
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Apesar de oscilagdes bruscas nas abordagens ao desenvolvimento econémico em
Mog¢ambique, tem-se verificado uma consisténcia estrutural subjacente a longo prazo,
desde as versdes coloniais de politicas altamente regulamentadas, primeiro extractivas
e depois substituidas pelas importagdes, a nacionaliza¢do no periodo socialista pés-co-
lonial e finalmente nas politicas extractivas de privatiza¢io e de abertura dos mercados.
Todas elas contaram com a produgio familiar ndo mercantilizada para subsidiar o cres-
cimento dos sectores mercantilizados. Particularmente nas dreas rurais, assumiu-se a
suficiéncia da ‘produgio de subsisténcia’ para compensar os saldrios e precos pagos aos
pequenos produtores agricolas, insuficientes para proporcionar condi¢des de vida a uma
percentagem significativa se bem que varidvel de familias. Esta premissa subjacente, que
se mantém através de variados periodos de politica econémica, conta implicitamente
com a flexibilidade e resisténcia das mulheres no trabalho. E uma importante deter-
minante de padrdes de subnutri¢do e doenga. A sec¢do seguinte recorre a dois casos
exemplares para ilustrar a importancia desta premissa subjacente nas desigualdades e

estagnacao evidenciadas pelos indicadores de satide de Mogambique.

A BASE HISTORICA DA SUBSISTENCIAY

Assume-se muitas vezes que a fraca satde nas dreas rurais é uma condi¢io natural no
Mogambique rural, sé6 gradualmente remediavel pela extensdo de cuidados de satde
formais e melhor integra¢io no mercado'®. Verificaram-se ambos, mas é importante
ter em consideragdo argumentos avangados nos anos 80 por uma onda de trabalho
histérico que mostrava que os projectos e politicas de desenvolvimento colonial leva-
vam muitas vezes ao agravamento, nao a melhoria, das condi¢des de satide em Africa,
particularmente nas dreas rurais (Prins 1989). Cada um dos pontos de ligacio entre
crescimento econémico e mudangas em estados de satde, debatidos na sec¢io prece-
dente, aplicam-se a regido da Africa do Sul.

Esta sec¢io foca dois exemplos de intersecgbes que podemos ver reflectidas nas
desigualdades na saide de hoje. A primeira ilustra tanto a distribui¢do assimétrica
dos retornos de rendimento no crescimento e o impacto das condigdes de trabalho

resultantes do emprego da mio-de-obra migrante nas minas, muita oriunda do Sul

17 Esta secgdo baseia-se em B. O’Laughlin, ‘Land, Labour, and the Production of Affliction in
Southern Africa’a ser publicado no journal of Agrarian Change.

Veja, por exemplo, o relatério colonial sobre a provincia de Nampula escrito por E. Ferreira de
Almeida (1956, p.37), que atribuia a saide precédria da populagio nativa a parasitas e a dieta
tradicional.
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de Mog¢ambique, nas minas da Africa do Sul. A segunda descreve como a fome de
bens do periodo socialista exacerbou a intensificagdo do trabalho das mulheres que
acompanhou a introdugdo do algodido como colheita de rendimento obrigatéria e
a dependéncia das propriedades agricolas costeiras nos contratos de curto prazo de

trabalho for¢ado em Nampula colonial.

ARELACAO ENTRE A MINERACAO DA AFRICA DO SUL E 0S ESTADOS DE SAUDE
RURAL EM MOCAMBIQUE

O sector mineiro na Africa do Sul criou uma base para acumulagio de capital indus-
trial e financeiro na Africa do Sul (First 1983). Trabalhadores migrantes dos paises
da regido, em especial do Sul de Mog¢ambique (ver Tabela A1), tornaram a exploragio

mineira lucrativa na Africa do Sul.

TABELA 2 PROPORCAO DE TRABALHADORES ESTRANGEIROS NAS MINAS DA AFRICA DO SUL, ANOS SELECCIONADOS

1904-2004
Pais’ 1904 1915 1946 1975 1994 2004

Africado Sul 18057 93396 126000 121800 170876 120146
Mocambique 50997 83338 96300 118000 49250 48918
Botsuana 531 2950 7000 16600 10939 3924
Suazilandia 492 4910 5500 7200 15101 7598
Lesoto 3340 12355 38200 85500 87248 48962
Zambia, Zimbabué e Malawi

4550 1148 32400 13500 n/a n/a
Total 77000 198000 305400 364700 334,414 180586
% de trabalhadores estran- 48.9 335
geiros 76.4 52.8 58.7 66.6

FONTE First (1983, pp. 32-3); Crush & Dodson (2007, p. 439)

NOTA

[*] Nesta Tabela alterei o nome de paises no perfodo colonial para os seus nomes actuais. 0s anos também foram propositada-
mente escolhidos; 1915, pouco depois da proibicao de recrutamento a Norte do paralelo 22, 1946 apds a renovagao do recruta-
mento na Africa Central durante a Il Grande Guerra, 1975 0 ano da independéncia de Mogambique e da proibicao temporaria de
trabalho nas minas pela Frelimo e pouco depois de Banda ter retirado temporariamente os mineiros do Malawi, na sequéncia
daquedadeumavidoem 1974, e 1994, ano da formacao de um governo do ANC.

Historiadores da saude, em especial Randall Packard (1989a; 1989b) e Packard
& Cotezee (1995) mostraram como a tuberculose e outras doengas respiratorias se es-

palharam rapidamente entre os mineiros, devido as condicées deficientes de vida e de
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trabalho dos trabalhadores negros nas minas e nas dependéncias dos trabalhadores. O
longo periodo de contrato em que viviam sem as suas familias geralmente traduzia-se
no estabelecimento de algum tipo de relagbes sexuais informais e por vezes variadas,
enquanto a periédica e forcada repatriacio significava a impossibilidade de uma vida
familiar permanente (Harries 1994). Homens com pujanga fisica eram selectivamente
recrutados e auferiam de saldrios muito abaixo do ‘saldrio familiar’ que era pago aos
mineiros brancos. As familias dos mineiros mo¢ambicanos dependiam da sua agri-
cultura e criagdo de gado. O servicos médicos nas minas tratavam doengas de curto
prazo, mas os cuidados nao eram extensiveis as familias dos mineiros. Mineiros com
deficiéncia ou seriamente doentes eram enviados para casa e os exames médicos de
recrutamento garantiam que nio regressassem as minas. As doengas infecciosas que
acompanhavam os mineiros de regresso as suas dreas de residéncia incluiam variola,
meningite, disenteria e doengas venéreas para além da tuberculose (Marks & Anders-
son 1992). Ndo eram necessariamente novas formas de infecgdo, mas a sua incidéncia
e severidade relacionavam-se com os processos de recrutamento, baixos salarios e con-
di¢des de trabalho nas minas.

A mineracio do ouro certamente alimentou o crescimento na Africa do Sul,
mas o seu impacto no bem-estar das populagées da regido foi severamente desigual.
Os beneficios do crescimento nio atingiram os pobres. O controlo do trabalho dos
imigrantes, a repressdo politica dos protestos dos trabalhadores e as politicas raciais de

distribui¢io asseguraram que o crescimento beneficiasse apenas alguns.

MANDIOCA E KONZOEM NAMPULA

A segunda ilustra¢do da ligagdo entre a doenca e as politicas econémicas junta os
mundos colonial e pés-colonial. Nos anos 1930, Portugal queria matéria-prima barata
para a sua crescente industria téxtil. Virou-se para o algoddo colonial, produzido nio
em propriedades mas através da imposi¢io aos camponeses como cultura obrigatéria.
Garantia uma margem comercial s empresas de descarogamento que processavam
e comercializavam o algoddo. As mulheres, de quem se esperava que continuassem a
cultivar os alimentos, tinham de cultivar também %2 hectare de algoddo. Os monitores
do algodio controlavam dreas, a qualidade e a frequéncia da monda, o cuidado na
apanha e a limpeza e preparagio dos campos. Os que se atrasavam recebiam castigos
corporais ou eram presos para trabalhos forcados. Em dreas tais como Memba, onde
os solos ndo eram adequados ao cultivo do algoddo, os homens eram contratados para

as plantagdes de sisal costeiras.
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Por volta dos anos 1950, a crescente importancia dos téxteis de polyester nos
mercados mundiais estava a reduzir a capacidade de lucro do sisal (Ferreira de Almei-
da 1956). Os pregos do algodio também estavam em queda, mas as colheitas forca-
das asseguravam a rentabilidade das companhias coloniais de algodio mogambicanas
(Pitcher 1991). Os camponeses pequenos produtores referiam-se ao algodio como ‘a
mie da pobreza’ (Isaacman 1996; Isaacman ez 2/.1980).

O declinio do sorgo e a crescente dependéncia da mandioca como a principal
cultura bésica em Nampula acompanhou a expansdo da produgio de algodio e do
recrutamento laboral para as plantagdes de sisal. A cultura do algodio e a plantagio
sazonal elevaram a pressdo no periodo de fome entre o esgotamento das reservas de
comida do ano anterior e a maturagio das novas colheitas. As mulheres também ti-
nham menos tempo e energia para processar e preparar os alimentos, e as criangas tra-
balhavam mais intensamente nos campos. O algodao accionou confrontos constantes
entre mulheres e técnicos agricolas sobre quais talhes seriam mondados, quando e
por quem. Estes conflitos entre a monda precoce intensiva exigida pela produgio de
algodio e a produgio de alimentos eram reconhecidos pelas autoridades coloniais e as
companbhias de algodido, que insistiam que a mandioca deveria ser a segunda colheita
no ciclo de rotagdo.

O répido crescimento da mandioca através da Africa colonial a0 longo do sé-
culo 20 pode ser vista como uma resposta positiva das mulheres aos constrangimen-
tos do trabalho na agricultura (Moore and Vaughan 1987). Plantar mandioca aliviou
os estrangulamentos laborais que ameagavam os lucros das companhias de algodio.
Contudo, a perda da diversidade na dieta também tornou a populagio do Norte de
Mogambique particularmente vulneravel tanto aos virus que diminufam o rendimen-
to da colheita da mandioca como a excessiva dependéncia da mandioca na dieta.

O sistema de produgio de algoddo em Mogambique, de baixo rendimento e
miao-de-obra intensiva, estava em reestruturagio antes do final do periodo colonial. O
algodio foi retirado das dreas de baixo rendimento, os colonos portugueses tomaram
a melhor terra para produgdo de algodio, foram introduzidos métodos de produgio
intensiva tanto junto dos agricultores da regiio como dos colonos agricultores. Apés a
independéncia, a Frelimo tentou expandir outra vez as dreas de produgio de algodio,
pelas mesmas razées que ji haviam motivado o governo colonial a alimentar o desen-
volvimento de uma industria téxtil doméstica. O padrio colonial de produgio rural foi
assim reforgado, se bem que se pretendesse que o algodio fosse nio s6 uma exportagio

mas um contributo para a industria nacional.
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Em 1981 Nampula teve um surto (mais de mil casos) de konzo, uma irreversivel
paralisia espéstica das pernas (Cliff 2009). Inicialmente atingiu sobretudo dois distri-
tos, Memba e Mogincual; ambos tinham sido afectados por dois anos de seca. Porque
a paralisia afectou mais as mulheres e criangas do que os homens, e algumas familias
mais do que outras, a equipa de sadde publica enviada pelo Ministério da Satude co-
megcou por pensar que se tratava de uma doenga infecciosa (Cliff 2009). As andlises
mostraram, contudo, que era 4onzo, uma forma de envenenamento por cianeto resul-
tante da alta concentra¢do de linamarina, o glicosideo cianogénico que se encontra
nas folhas comestiveis, casca e raiz da planta da mandioca (Nhassico ez a/. 2008).

A causa do konzo é a ingestdo de muita mandioca ndo processada ou pouco pro-
cessada. Isto acontece especialmente durante as secas, por vdrias razdes (Nhassico ez
al. 2008). Ha sempre linamarina na mandioca, sobretudo nas espécies amargas resis-
tentes 4 seca, mas a concentragdo aumenta quando a planta estd sob pressdo. Durante
os periodos de seca, depois de se terem consumido os alimentos armazenados, as
mulheres véem-se foradas a cortd-la no tempo de preparagio, tanto porque elas pré-
prias tém fome e estdo fracas e porque ndo hd mais nada para comer. Com uma dieta
variada, o risco do konzo é reduzido, mas a mandioca é um bom alimento em periodos
de fome porque resiste melhor a seca do que outras colheitas. As circunstincias da
epidemia sugeriram, no entanto, que a seca nio fora a sua dnica causa. Investigadores
do Ministério da Saide pensaram que o surto estava de alguma forma ligado ao co-
mércio (Cliff 2009).

Em 1979, a Frelimo anunciou o PPI* , um ambicioso plano econémico a dez
anos para crescimento rapido baseado no investimento na inddstria e em machambas
estatais. Como parte deste processo, o consumo deveria ser reduzido (todos iriam
‘apertar os cintos’). Parecia que seria mais ficil nas dreas rurais do que nas cidades
porque os camponeses poderiam sobreviver com a sua ‘produgio de subsisténcia’. As-
sim a politica comercial foi desenhada para dirigir o fluxo dos bens de consumo aos
trabalhadores assalariados e concentrar a posse dos excedentes comercializados nas
mios do Estado. Mas as machambas estatais nio produziram nem os alimentos nem
as culturas de exportagio exigidos pelo plano, pelo que o controlo sobre os excedentes
dos camponeses tornou-se critico, ndo s6 para ganhos com a exporta¢io mas também
para alimentar o exército, as escolas de formagio e os trabalhadores das quintas. Os

bens de consumo foram direccionados para os distritos rurais em tempo de colheitas

19 PPI - Plano Prospectivo Indicativo (NT)
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para cativar os excedentes, sendo caso contrdrio muito escassos. Levantaram-se con-
trolos de estrada para assegurar que o movimento de alimentos entre distritos sé fosse
permitido mediante autorizagio escrita dos governos provinciais. O dinheiro tornou-
-se cada vez mais sem valor no comércio oficial, e inevitavelmente desenvolveram-se
mercados paralelos®.

Neste contexto, distritos costeiros tais como Memba e Mogincual, que nor-
malmente importam alimentos, e em particular os agregados familiares que depen-
dem de trabalho assalariado ocasional para comprar alimentos para suplemento a sua
propria produgio, ficaram vulnerdveis ao konzo. Ndo tinham excedentes acumulados,
nem de mandioca nem de outras colheitas, que lhes permitissem uma dieta variada,
nem os conseguiam adquirir aos pregos controlados do comércio oficial. As politicas
baseavam-se na no¢do de um ‘campesinato de subsisténcia’ a cren¢a de que os cam-
poneses podiam sempre alimentar-se, de que o trabalho for¢ado e a obrigatoriedade
das colheitas da época colonial tinham impedido que os camponeses se integrassem
no mercado, e de que nio havia qualquer ligagdo sistémica entre trabalho e mercados
de alimentos. Assim as politicas econdmicas, ndo a seca, terdo sido provavelmente a
causa mais importante do £onzo.

Houve de facto crescimento da produgio camponesa comercidvel no periodo
colonial e este crescimento alimentou o crescimento industrial em Portugal. Porém,
o padrio de crescimento ameagava a produgio de alimentos ndo comercializaveis. A
substitui¢do da mandioca por cereais auxiliou a mulher rural a reduzir estrangulamen-
tos, mas a perda da diversidade na dieta foi causa de problemas nutricionais, sobretu-
do para as mulheres e criangas dos agregados familiares mais pobres. O crescimento
dos mercados alimentares pode permitir a entrada de alimentos em 4reas afectadas
pela fome, mas a politica da Frelimo de proibir o movimento dos alimentos para 14
das fronteiras dos distritos exacerbou a crise nutricional. Para se comprar comida nos
mercados ¢é necessario ter-se dinheiro. Os agregados familiares pobres, e em particular
as mulheres desses agregados, nio o tinham. Isto ndo se verificava por elas serem
produtoras de subsisténcia a viver 4 margem dos mercados, mas porque ndo tinham
poupangas e num tempo de seca nio conseguiam arranjar trabalho eventual local

(ganho-ganho).

2 Um estudo feito em 1982 na Zambézia do Norte mostrou que os mais importantes agentes a

comprar em mercados paralelos eram as propriedades do Estado, o exército em Nampula e o

governo provincial, (Mackintosh 1985).
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OPCOES CONTEMPORANEAS

Estes exemplos sdo histéricos, mas se os lermos cuidadosamente deverdo guiar-nos
em algumas reflexdes sobre causas proviveis da estagnacdo dos indicadores de sau-
de que raramente figuram nas actuais discussées. No actual contexto de crescimento
em Mog¢ambique, alguns dos padrdes de produgio que alimentaram um crescimento
relativamente rdpido sio aqueles que, historicamente dentro da regido e em outros
locais, levaram a acumulagdo de riqueza em maos privadas mas minaram a satde dos
trabalhadores, camponeses e comunidades.

Esquemas contratuais para a agricultura de algoddo e agucar, por exemplo, podem
levar ao progresso dos niveis de produgdo para o mercado e a maior produtividade da terra,
mas implicam trabalho intensivo em épocas especificas no ano agricola, e podem limitar
a disponibilidade da terra e do trabalho para a produgio de alimentos para consumo pré-
prio. Aumentos globais de rendimento em dinheiro ndo se traduzem necessariamente
em maior acesso 4 comida, em especial das mulheres e criangas, se o preco dos alimentos
estiver em subida nos mercados locais e se o rendimento em dinheiro for monopolizado
pelos chefes dos agregados familiares. Esquemas de mineragdo exigiram a ocupagio de
terrenos trabalhados por pequenos agricultores proprietdrios ou moradores das periferias
urbanas sem consideragdo pela forma como isso iria afectar a situagio nutricional dos que
sdo deslocados. Recrutamento e instalagées para os mineiros em alguns casos copiam os
dormitérios que a seu tempo tiveram um destacado papel na disseminagio de doengas nas
minas Sul-africanas. O rendimento de muitas actividades orientadas para as exportagoes,
onde Mogambique poderd gozar de vantagem competitiva nos mercados internacionais,
depende em parte da presenca de trabalhadores eventuais recrutados para trabalhos a cur-
to prazo e sazonais, fornecendo apenas um rendimento precdrio insuficiente para assegu-

rar um sustento saudavel a estes trabalhadores e suas familias.

CONCLUSAO: ABORDAR DESIGUALDADES ESTRUTURAIS EM
ESTADOS DE SAUDE EM MOCAMBIQUE HOJE

Campanhas de curto prazo, tais como a recente e bem sucedida promogao de redes
mosquiteiras, podem ter um impacto positivo nos estados de saide, como sugerem

as recentes melhorias nas taxas de mortalidade infantil**. Contudo, se olharmos para

2 Apesar de ser necessdrio cruzar e monitorar os dados da mortalidade infantil, pois oscilagdes ra-
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as desigualdades em estados de satde e para o ritmo de melhoria dos indicadores de
saide de Mogambique hoje, observamos algumas desigualdades persistentes: alguns
fossos regionais, em especial entre Maputo e o resto do pais; entre dreas rurais e ur-
banas; e polarizagio entre aqueles nos quintis superiores de riqueza e o resto da po-
pulagio, incluindo os pobres urbanos (e abrangendo os de Maputo). Jd nio podemos
atribuir estas desigualdades a discriminagfo racial que definia a cidadania social sob
o dominio colonial, sendo pois razodvel perguntar como e porqué estas desigualdades
sdo hoje reproduzidas.

Este tipo de reflexdo sobre as desigualdades estruturais de longo prazo nio estd
apresentada no PARPA, tendo também estado ausente nos processos de consulta civil
a sua volta. A discussdo sobre os objectivos sociais estd quase inteiramente separada
das discussdes sobre as politicas sectoriais e macroeconémicas. A tnica ligagio entre
elas é o apelo do PARPA ao progresso na produtividade agricola, mas hd diferentes
medidas de produtividade (da terra, do trabalho, do capital) com implica¢es diferen-
tes para aqueles que trabalham. Aumentos na produtividade de per se ndo se traduzem
necessariamente em progresso nas condi¢des de vida das populagdes rurais.

Ao nivel micro, é mais ficil ver a importancia do aumento dos niveis de produgio
de colheitas de alimentos para o bem-estar dos individuos dentro dos agregados fami-
liares. Um celeiro cheio fornece no s6 o consumo corrente mas também protecgio face
a riscos futuros. Da experiéncia dos anos de guerra, sabemos que algumas das dreas mais
fortemente atingidas pela mortalidade e morbilidade extrema foram as disputadas, que
cairam fora da al¢ada de protec¢io quer da Frelimo quer da Renamo, ou, anteriormente,
do exército colonial portugués. Nestas dreas ndo sé se verificou a interrupgao da produ-
¢do como também nio houve possibilidade de se proteger os excedentes.

Ao nivel do agregado, porém, onde as relagdes entre os individuos sio mediadas
pelo mercado, aumentos na produgio e na produtividade ndo se traduzem neces-
sariamente em melhores estados de saide. Poderiam fazé-lo, mas nio podem. Os
resultados dependem de quem é proprietirio do qué e de como diferentes padrdes de
crescimento afectam quem faz o qué e o que recebem em contrapartida. Os resultados
também dependem das politicas de intervengio publica levarem ou nio a criagio de
programas redistributivos dos rendimentos do crescimento econémico.

A relagio entre saude e padrées de crescimento é mediada nio s6 pela prestagio

formal de servigos de satide como pela qualidade das condi¢des de vida. Esta é for-

dicais para cima e para baixo como as registadas na Zambézia, por exemplo, sdo pouco proviveis.
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mada por padrdes de crescimento e nio apenas pela sua taxa. O que importa nio ¢ s6
quantos empregos sio criados mas que tipos de empregos, as condigoes de trabalho
e quem faz o qué; ndo s6 a quantidade de rendimento por eles gerado mas quem o
obtém; ndo s6 se o trabalho produz valor mas quais as suas implicagdes no trabalho
nio mercantilizado e, consequentemente, na nutri¢io e cuidados.

Ao longo de geragdes sucessivas, as politicas de crescimento econémico em Mo-
cambique tém assumido que os meios de sobrevivéncia rurais poderiam garantir a sub-
sisténcia, compensando os saldrios e os precos ao produtor. Contaram especialmente
com a flexibilidade e persisténcia do trabalho das mulheres na produgio de alimentos e
no cuidar das criangas e doentes. Assumiram que a intensificagdo de trabalho ndo mer-
cantilizado ndo teria repercussoes negativas na saide. Pressionaram as populagdes rurais
para derrotar a pobreza trabalhando mais. Este estudo utilizou exemplos histéricos para
desafiar estes pressupostos, para levantar a possibilidade de algumas formas de aumentar
a produgio e o lucro no dominio das mercadorias poder estar na base da falta de satde.

O PARP estd justamente preocupado com a estagnagio de certos indicadores
de satide e com a durabilidade das desigualdades nos estados de saide e na prestagdo
dos servicos de satde, incluindo os fossos entre as dreas rurais e urbanas e entre ricos
e pobres. Contudo, os padrdes de crescimento econémico em que assenta podem, eles
mesmos, ser causa de desigualdades na saide. Deveriam também ser abordados nos

debates sobre a natureza da pobreza em Mog¢ambique.

APENDICE: DADOS DO INQUERITO A SAUDE E A
DESIGUALDADE

FONTES
Os dados DHS para 1997 e 2003 foram compilados utilizando a Tabela de medidas
DHS STAT. Macro International Inc., 2010. http://www.measuredhs.com

Os dados MICS sobre saide e qualidade da dgua de 2008 foram obtidos no
Final Report of the Multiple Indicator Cluster Survey, 2008, Maputo, Instituto Nacional
de Estatistica (INE), 2009.

Os dados 2003/2003 2003/2004 sobre prestagio de saiude foram tirados
do Relatério Final do Inquérito aos Agregados Familiares sobre Or¢amento Familiar,
2002/03, Instituto Nacional de Estatistica, 2004, e de Lindelow, M., Ward, P. &
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Zorzi, N. 2004, ‘Primary Healthcare in Mozambique, Service Delivery in a Com-
plex Hierarchy’: World Bank, Africa Region Human Development Working Paper
Series?.

Os dados de 2009 sobre a incidéncia do HIV foram tirados do INSIDA (INS 2010).

MORBILIDADE INFANTIL: IN,CIDENCIA DE DIARREIA, PERCENTAGEM DE
CRIANCAS NASCIDAS NOS ULTIMOS 5 ANOS QUE TIVERAM DIARREIA NAS
DUAS SEMANAS ANTERIORES AO INQUERITO POR AREA DE RESIDENCIA

TABELA A1 CRIANCAS COM IDADES INFERIORES AOS TRES ANOS SOFRENDO DE DIARREIA NAS DUAS SEMANAS ANTE-
RIORES AO INQUERITO, POR AREA DE RESIDENCIA®?

AREA DE RESIDENCIA 1997 2003
Urbana 30.6 2l.1l
Rural 18 17.6
Urbana/rural 1.7 1.2

TABELA A2 CRIANCAS COM IDADES INFERIORES ADS TRES ANOS SOFRENDO DE DIARREIA NAS DUAS SEMANAS ANTE-
RIORES AO INQUERITO, POR PROVINCIA*!

PROVINCIA 1997 2003
Niassa 20.6 14.3
Cabo Delgado 23.4 20.9
Nampula 25.1 28.5
Zambézia 34.6 12.2
Tete 259 10.6
Manica 21.6 18.3
Sofala 18.7 15.7
Inhambane 7.6 19.7
Gaza 8 13.6
Maputo Provincia 18.6 123
Maputo Cidade 17.4 28.9

FONTE Macro International Inc, 2010. MEASURE DHS STATcompiler. http://www.measuredhs.com, 5 de Agosto de 2010.

2 ‘Cuidados de Satde Primarios em Mogambique, Prestagio de Servi¢os numa Hierarquia Com-

plexa’: Banco Mundial, Desenvolvimento Humano na Regifo Africana, Série de Documentos

de Trabalho (NT).
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TABELA A3 CRIANCAS COM IDADES INFERIORES AOS TRES ANOS SOFRENDO DE DIARREIA NAS DUAS SEMANAS ANTE-
RIORES AO INQUERITO, POR QUINTIL DE RIQUEZA!

QUINTIL DE RIQUEZA 1997 2003
Mais baixo 20.9 18.8
Segundo 26.5 17.4
Do meio 19.4 18.4
Quarto 20.7 18.2
Mais alto 18.4 20.5
Mais alto/mais baixo 1.1 0.9

ESTADO NUTRICIONAL DAS CRIANCAS: DEFICIT DE CRESCIMENTO (CRIANCAS
CUJAALTURA-POR-IDADE ESTAENTRE DOIS OU TRES DESVIOS STANDARD
ABAIXO DA MEDIANA DA POPULACAO DE REFERENCIA)

TABELAA4 PERCENTAGEM DE CRIANGAS COM SUBNUTRICAQ CRONICA POR RESIDENCIA

Residéncia 1997 2003 2008
Urbana 27.3 26.1 34.7
Rural 389 41 47.3
Rural/Urbana 14 16 14

TABELAAS PERCENTAGEM DE CRIANCAS COM SUBNUTRICAQ CRONICAPOR PROVINCIA

PROVINCIA 1997 2003 2008
Niassa 54.6 399 45.5
Cabo Delgado 56.8 49.7 55.7
Nampula 38.4 37.8 50.6
Zambézia 36.9 40.6 45.8
Tete 45.7 41.3 48
Manica 40.5 349 48.3
Sofala 38.6 40.3 40.5
Inhambane 26 28.2 34.5
Gaza 30 30 34.2
Maputo Provincia 16 22 28
Maputo Cidade 215 219 24.9
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TABELAAG6 PERCENTAGEM DE CRIANCAS COM SUBNUTRICAO CRONICA

QUINTIL RIQUEZA 1997 2003 2008
Mais baixo 47.8 45.4 56.7
Segundo 41.6 409 68.2
Meio 351 40.4 70.9
Quarto 36.1 31 59.1
Mais alto 21.8 18.1 70.1
Mais baixo/Mais alto 2.2 2.5 2.0

MORTALIDADE DAS CRIANCA COM MENOS DE CINCO ANOS (MEDIA DE DEZ ANOS)

TABELAA7 MORTALIDADE DE CRIANCAS (MENQS DE 5 ANOS) POR RESIDENCIA

RESIDENCIA 1997 2003 2008
Urbana 150.4 143.2 134.7
Rural 236.9 192 161.8
Rural/Urbana 1.58 1.3 1.2

TABELAA8 MORTALIDADE DE CRIANCAS (MENOS DE 5 ANOS) % POR PROVINCIA (DA MAIS BAIXA A MAIS ALTA)

PROVINCIA 1997 2003 2008
Maputo Provinccia 146.5 108.1 102.5
Maputo Cidade 96.9 89.2 108
Inhambane 192.7 149.1 116.9
Niassa 213.1 206 122.9
Sofala 241.6 205.7 130.3
Nampula 319.1 219.5 139.6
Manica 158.8 183.7 153.6
Gaza 208 156.2 164.9
Tete 282.7 205.5 174.4
CaboDelgado 164.7 239.8 179.6
Zambézia 183.1 122.9 205.2
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TABELAA9 MORTALIDADE DE CRIANCAS (MENOS DE 5ANOS) % POR QUINTIL DE RENDIMENTO™

QUINTIL RENDIMENTO 1997 2003 2008
Mais baixo 277.5 196.2 171.9
Segundo 213.7 199.8 169.2
Meio 215.8 203.3 169.1
Quarto 187 154.6 136
Mais alto 144.6 108.1 109.9
Mais baixo/Mais alto 19 1.8 16

INCIDENCIA HIV/AIDS 2009

TABELAALD HIV PREVALENCIA POR SEXO E RESIDENCIA

URBANA RURAL

Mulheres 18.4 10.7

Homens 12.8 7.2

FONTE INSIDA (INS 2010 p. 163)

TABELAA11l % INFECTADOS PELO HIV- 15-49 ANOS POR REGIAQ E SEXO

MULHERES HOMENS TOTAL M;JOL(:'I :g;SE:[;R
NORTE 6.1 49 5.6 124
Urbana 11.7 7.7 9.9 152
Rural 4.2 3.8 4 111
Centro 14.4 9.9 12.5 145
Urbana 22.9 16 19.7 143
Rural 12 7.8 10.3 154
SUL 20.2 14.2 17.8 142
Urbana 19.7 139 17.2 142
Rural 20.8 14.6 18.6 142

FONTE INSIDA (INS 2010 p. 163)
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TABELAA12 % INFECTADOS PELOHIV-15-49 ANOS POR QUINTIL DE RIQUEZA

QUINTIL DE RIQUEZA MULHERES HOMENS TOTAL
Mais baixo 6.6 5 6
Segundo 8.6 5.9 7.5
Médio 9.9 7.3 8.8
Quarto 18.3 12.6 16
Mais alto 20.6 135 17.4

TABELAA13 % DE MULHERES E HOMENS COM BOM CONHECIMENTO GERAL DO HIV/SIDA POR RESIDENCIA

URBANA

RURAL

Mulheres

40.2

27.8

Homens

46

29

QUALIDADE DAAGUA

FONTE INSIDA (INS 2010), p. 54-55

TABELAA14 PERCENTAGEM DE AGREGADOS COM ACESSO A FONTE DE AGUA MELHORADA POR RESIDENCIA 2008

Urbana 69.9
Rural 29.9
Urbana/Rural 2.3

TABELAA15 PERCENTAGEM DE AGREGADQS COM ACESSO A FONTE DE AGUA MELHORADA POR PROVINCIA 2008

Niassa 441
CaboDelgado 29.9
Nampula 43.1
Zambézia 23.6
Tete 34.2
Manica 3.1
Sofala 48
Inhambane 349
Gaza 60.7
Maputo Provincia 67.7
Maputo Cidade 94.3

FONTE Calculado a partir do MICS 2008
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TABELAA16 PERCENTAGEM DE AGREGADOS COM ACESSO A FONTE DE AGUA MELHORADA POR QUINTIL DE RIQUE-

ZA 2008
Mais baixo 12.6
Segundo 22.8
Meio 44.4
Quarto 49.9
Mais alto 85.1

FONTE calculado a partir do MICS 2008

DISPONIBILIDADE E RECURSO A PROFISSIONAIS DE SAUDE

TABELAA17 PERCENTAGEM DEAGREGADOS COM NECESSIDADE DE RECORREREM A PROFISSIONAIS DE SAUDE
POR AREA DE RESIDENCIA 2002-3

AREA DE RESIDENCIA ACESSO NECESSIDADE RECURSO SATISFACAD
Rural 20.9 17 10.8 619
Urbana 68.1 135 113 63.4

TABELAA18 PERCENTAGEM DE AGREGADOS COM NECESSIDADE DE A RECORREREM A PROFISSIONAIS DE SAUDE
POR PROVINCIA 2002-3

PROVIiNCIA ACESSO NECESSIDADE RECURSO SATISFACAO
Niassa 29.7 11.8 9.2 67.2
Cabo Delgado 35.6 19.1 12.5 50.4
Nampula 35.5 20 11.4 66
Zambézia 215 17.6 11.4 50.6
Tete 26.9 175 10.5 60.1
Manica 28.1 11.8 9.2 67.5
Sofala 38.9 16.5 14.6 74.2
Inhambane 2l.2 13.4 9.8 74.5
Gaza 54.7 11.6 9.8 719
Maputo Provincia 69.4 11.5 9.2 65.3
Maputo Cidade 75.2 10.6 8.9 54.1

O Desafio da Saiide Rural Desafios para Mogambigue 2012

365



TABELAA19 PERCENTAGEM DE AGREGADOS COM NECESSIDADE DE A RECORREREM A PROFISSIONAIS DE SAUDE
POR QUINTIL DE DESPESA 2002-3

QUINTIL DE DESPEZA ACESSO NECESSIDADE RECURSO SATISFACAO
Mais baixo 23.4 15.4 9.1 64.7
Segundo 30.2 15.7 10.2 62.4
Meio 30.3 16 10.6 59.1
Quarto 40.3 16.6 11.6 64.2
Mais alto 56.1 15.9 13.2 61.8

TRATAMENTO DE CRIANCAS COM INFE[QC]ESIRESPIRAT[']RIAS AGUDAS (IRA)
NAS DUAS SEMANAS ANTERIORES AC INQUERITO TRATADAS NUMA UNIDADE
DE SAUDE

TABELAA20 PERCENTAGEM DE CRIANGAS COM IRA LEVADAS A UMA INSTALACAQ DE SAUDE POR RESIDENCIA

RESIDENCIA 1997 2003 2008
Urbana 64.8 62.5 66.1
Rural 28.3 55 65
Urbana/Rural 2.3 L3 1

TABELAA21 PERCENTAGEM DE CRIANGAS COM IRA LEVADAS A UMA UNIDADE DE SAUDE POR REGIAD

REGIAD 1997 2003 2008
Niassa 83.9 45.7 68.6
Cabo Delgado 14.7 64.7 78.2
Nampula 15.9 505 70.8
Zambézia 29.5 54.5 618
Tete 67.3 64.4 45
Manica 498 78.4 74.4
Sofala 40.1 56.2 59.4
Inhambane 56 55.4 70.3
Gaza 43 61 55.7
Maputo Provincia 335 733 70.8
Maputo Cidade 65.7 52.9 46.5
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TABELAA 22 PERCENTAGEM DE CRIANGAS COM IRA LEVADAS A UMA UNIDADE DE SAUDE POR QUINTIL DE RIQUEZA

QUINTIL RIQUEZA 1997 2003 2008
Mais baixo 17.3 41.7 56.7
Segundo 319 61.2 68.2
Meio 45.8 56.2 70.9
Quarto 56.5 67.9 50.1
Mais alto 46.1 63.6 70.1
Mais alto/Mais baixo 2.7 1.5 1.5

QUALIDADE E COBERTURA DE PRESTACAO DE CUIDADOS DE SAUDE 2003-2004

TABELAA23 QUALIDADE DAS INSTALACOES DE SAUDE PRIMARIAS: RURAL E URBANA, MOCAMBIQUE

% DE INSTALACOES: RURAL URBANA TOTAL
Com profissionais clinicos acima do nivel ele- 60.5 77.7 62.4
mentar
Dispondo de vacinagao infantil com todas as 70.7 93.6 73.3
vacinas EPIl disponiveis
Comunicaram falta de stocks de drogas es- 60.1 45.8 58.5
senciais nos Ultimos 6 meses
Com acesso adgua 69.4 80.7 70.7
Com electricidade 32.7 73.1 37.2
Com cloroquina em stack 96.8 97.1 96.8
Com fansidar em stock 29.1 49.2 314
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TABELAA24 PERCENTAGEM DE UTILIZADORES A REFERIREM ACESSO A PRESTADORES DE CUIDADOS DE SAUDE
ALTERNATIVOS POR RESIDENCIA

PRESTADOR RURAL URBANO
Postos de satide comunitarios 33 1.9
Hospital 18.6 70.5
Outros centros ou postos de satide 34.7 67.7
Clinica privada com fins lucrativos 0.4 10.4
Enfermeiro ou médico a trabalharem casa 0.8 29
Servigos externos por pessoal das instalagdes publicas 0.0 1.7
Organizagao religiosa ou ONG 20.0 145
Prestador medicina tradicional 76.4 51.2
Farmdcia fora das instalagdes publicas 0.3 385
Mercado (que vende medicina) 5.0 12.2

FONTE Adaptado de Lindelow et al 2004, Tabela 53, p. 82

TABELA25 PERCENTAGEM DE UTILIZADORES A REFERIREM ACESSO A PRESTADORES DE CUIDADOS DE SAUDE
ALTERNATIVOS POR PROVINCIA 2003-4

PRESTADOR NORTE CENTRO | ZAMBEZIA SUL ng:;unrg

Postos de salide comunitarios 15 27 26 6.4 0.0
Hospital 34.2 11.1 25.1 40.4 84.6
Outros centros ou postos de sadde 62.2 234 251 56.7 775
Clinica privada com fins lucrativos 0.2 0.2 0.7 29 26.9
Enfermeiro ou médico a trabalhar em

casa 1.0 0.0 0.3 4.7 1.6
Servigos externos por pessoal dasinstala-

coes publicas 0.0 0.0 1.0 0.7 0.0
Organizacao religiosa ou ONG 1.2 225 301 121 26.3
Prestador medicina tradicional 779 923 778 48.0 18.4
Farmdcia fora das instalacdes publicas 39 14.9 46 7.7 485
Mercado (que vende medicina) 4.0 14 13.5 14 143

FONTE Adaptado de Lindelow et al 2004, Tabela 53, p. 82
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REFLEXOES SOBRE EMPREGOE

(REDUCAQ DA) POBREZA NO PARP:

DESAFIOS PARAUMA
ABORDAGEM ALTERNATIVA

Yasfir Ibraimo

INTRODUCAO

O Plano de Acgio para Redugio da Pobreza (PARP, 2011 — 2014) colocou como
desafio principal gerar um crescimento econémico inclusivo e reduzir o indice de
incidéncia da pobreza alimentar dos actuais 54.7% para 42% em 2014. Matemati-
camente, significa que, ao longo do quinquénio 2010 — 2014, o governo pretende
reduzir a incidéncia de pobreza em 12.7%, isto é, em média cerca de 2.5% ao ano. Para
responder a este desafio, foram colocados trés objectivos gerais, sobre os quais serdo
direccionados os esforgos da acgdo governativa, nomeadamente: aumento da produ-
¢do e da produtividade agriria e pesqueira, promog¢io de emprego e desenvolvimento
humano e social (GdM 2011).

Este artigo tem como foco principal o segundo objectivo geral do PARP, relativo a
promogio de emprego. Dado o objectivo global do PARP — reduzir a pobreza - estabele-
ce-se, neste plano, uma ligagdo directa, automatica e simplista entre promogao massiva de
emprego e redugdo da pobreza. Como a geragido de emprego é uma forma de distribuigio
de rendimentos na economia, e o nivel de pobreza em Mogambique é classificada como
alimentar, assume-se, neste plano, que a mera geracio de emprego reduz a pobreza.

O PARP considera que a criagio de empresas e industrias de méao-de-obra
intensiva podem contribuir para a criagio de emprego. Para tal, a liberalizagio das
condi¢bes de emprego ¢ destacada como um incentivo a criagdo de emprego. Parale-

lamente a este incentivo, o PARP destaca outras formas de criagdo de emprego como,
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por exemplo, o auto-emprego e criagio de esquemas de obras publicas intensivas em
mio-de-obra que fornegam postos tempordrios de emprego de baixo custo em obras
publicas como a construgio e manutengio de infra-estruturas locais.

O principal objectivo do artigo ¢ levantar questoes que o PARP nido trata, mas
que deveria abordar quando discute a questio da promogio de emprego e reducio de
pobreza. O artigo pretende, também, fazer uma reflexdo sobre algumas questdes que
precisam de ser contextualizadas e discutidas quando se aborda a ligagdo entre a pro-
mocgio de emprego e a redugio da pobreza. Nio se pretende, de forma alguma, com este
artigo, elaborar uma receita de politica para a gera¢io de emprego e redugio de pobreza.
Pretende-se, acima de tudo, perceber, problematizar e ilustrar algumas inconsisténcias
no PARP, e, em forma de desafios, propor algumas alternativas de abordagem.

O artigo argumenta que (7) a ligagdo entre emprego e redugio de pobreza existe,
mas ndo é automdtico que seja uma ligagdo de redugio ou de aumento de pobreza, (ii)
a liberalizagdo das condigbes de emprego nio permite aumentar a produtividade das
empresas e consequentemente nio cria nem expande o emprego e (7ii) com a libe-
ralizagdo das condi¢des de emprego, a tendéncia vai ser a de impedir que o emprego
reduza a pobreza porque a competitividade do emprego tenderd a ser garantida por
via da reducio dos rendimentos reais dos trabalhadores.

O presente artigo é composto por quatro secgdes, para além da introdugio. A
primeira sec¢do apresenta o argumento do PARP sobre a criagdo de emprego e redu-
¢do de pobreza. A segunda sec¢do apresenta algumas criticas ao argumento do PARP
sobre a relagdo simplista e automdtica que estabelece entre emprego e redugio de
pobreza. A terceira secgio discute a questdo da liberaliza¢do das condi¢oes de empre-
go e seus impactos na criagio massiva de emprego. A quarta sec¢io apresenta alguns

desafios para uma abordagem alternativa.

0 PARP E O SEUARGUMENTO SOBRE CRIACAO DE EMPREGOE
REDUCAO DE POBREZA

Esta sec¢do tem como objectivo principal apresentar o argumento do PARP sobre a
criagio de emprego e redugio de pobreza (porqué gerar emprego?) e os seus mecanis-
mos de promogio de emprego (o que fazer para gerar emprego?).

O PARP definiu como objectivo principal alcangar um crescimento econémico

inclusivo e uma redugdo do indice de pobreza alimentar e vulnerabilidade no pais.
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Neste contexto, a promogio massiva de emprego, independentemente das suas con-
digdes, é equacionado como um dos mecanismos para atingir este propésito (GdM
2011). Dado o objectivo ultimo do PARP - reduzir a pobreza - estabelece-se, neste
plano, uma ligagdo directa, automdtica e simplista entre promog¢io massiva de em-
prego e redugdo da pobreza. Como a geragio de emprego constitui uma das formas
de distribui¢do de rendimentos na economia e o nivel de pobreza em Mogambique é
classificada como alimentar, assume-se, neste plano, que a mera geragio de emprego
contribuird para a redugio de pobreza.

Porqué gerar emprego? Para o PARP, hi necessidade de promover a criagio
massiva de emprego para reduzir a pobreza. Esta ligagdo automitica e simplista ndo é
explicada neste documento, isto ¢, apenas ¢ tido como um dado adquirido. Portanto,
de acordo com este plano, para promover o emprego é necessdrio criar um ambiente
tavoravel a constitui¢do e desenvolvimento das Micro, Pequenas e Médias Empresas
(MPMEs) e a atracgio de investimento doméstico e estrangeiro em industrias de
mao-de-obra intensiva. Para tal, como um dos principais estimulos as actividades in-
tensivas em trabalho, é fundamental flexibilizar a Lei Laboral nas questdes relativas a
contrata¢do de miao-de-obra nacional e estrangeira qualificada, horas extraordindrias,
saldrio minimo, faltas justificadas e despedimentos. Paralelamente a este incentivo, o
PARP destaca o auto-emprego e a criagdo de esquemas de obras publicas intensivas
em mio-de-obra que fornecam postos tempordrios de emprego de baixo custo em
obras publicas como a constru¢io e manutengio de infra-estruturas locais, como uma
das formas de criagio de emprego (GdM 2011, pp.23 - 25).

A abordagem do PARP sobre emprego olha para as MPMEs e as industrias
de mio-de-obra intensiva como fonte de geragio de emprego, independentemente
do tipo de emprego e das condic¢ées de trabalho, da produgdo e da sua organizagio.
Aqui, 0 emprego é visto como fungio de empresa, onde a criagio de uma empresa estd
associada a criagio de emprego.

O argumento do PARP sobre o emprego, isto €, os objectivos de criagdo de em-
prego e seus mecanismos (porqué gerar emprego e o que fazer para gerar emprego)
levantam algumas interrogagdes, nomeadamente: (7) serd que a relagdo entre emprego
e pobreza existe? (7) Serd que a relagdo entre emprego e redugio de pobreza é linear?
(iii) Serd que os mecanismos de gera¢do de emprego destacados no PARP criam, de
facto, emprego? (iv) Serd que estes mecanismos de criagdo de emprego sdo consisten-
tes com a criagdo de um emprego produtivo e competitivo? (iv) Serd que aquilo que o

PARP diz que vai fazer para criar emprego ¢é consistente com o objectivo de reduzir a
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pobreza? Estas, entre outras, questoes que se levantam deixam muito a desejar sobre
a possibilidade de o emprego reduzir o nivel de pobreza. Portanto, estes mecanismos
podem, até certo ponto, gerar emprego assalariado mas acompanhado por trabalha-
dores pobres'.

As questdes aqui levantadas serdo discutidas nas proximas secgdes, contribuindo,

assim, para a reflexdo de questdes sobre emprego e redugido de pobreza.

CRITICAAO ARGUMENTO DO PARP SOBRE CRIACAQ DE
EMPREGO E REDUCAO DE POBREZA

A secgdo passada, para além de apresentar o argumento do PARP sobre a criagio de
emprego e redugio de pobreza e os mecanismos de promogdo de emprego, levantou
algumas questdes sobre este argumento. A presente secgdo pretende, por um lado,
apresentar algumas objeccdes ao argumento do PARP e, por outro lado, explicar as
razdes para tais objecgdes e como é que, de facto, a relagdo entre emprego e pobreza
acontece.

Indubitavelmente, a geragdo de emprego ¢ um meio muito importante para a dis-
tribuigdo de rendimentos na economia (crescimento econémico inclusivo) e, também,
para a redugio de pobreza (Khan 2007, pp.124 - 125). De facto, a ligagio entre emprego
e pobreza existe, mas nio é automatico e linear que seja uma ligagio de redugido ou de
aumento de pobreza, ou seja, esta relagio pode ser de redugdo ou de aumento dos niveis
de pobreza. Portanto, a liga¢do automitica e simplista entre criagdo de emprego e redu-
¢do de pobreza nio existe e ndo pode ser tomado como um dado adquirido.

Uma objec¢io ao argumento do PARP estd relacionada com o auto-emprego
e com os trabalhos temporarios de baixo custo em obras publicas como um dos
mecanismos de criagdo de emprego. No PARP o auto-emprego ¢ visto como um
substituto do emprego formal assalariado. De facto, o auto-emprego nio pode ser
visto como substituto do emprego formal assalariado. Como ilustra Wuyts (2001),
o sector informal depende do sector formal para poder existir e se expandir. Ainda

segundo este autor, uma crise no sector formal, ou seja, no trabalho assalariado,

Trabalhadores pobres sio aqueles que obtém os seus rendimentos a partir do seu trabalho bem
abaixo da linha da pobreza por causa do seu envolvimento em qualquer actividade de baixa
produtividade e auto-emprego (por exemplo, no sector informal) ou em trabalho assalariado de

baixa remuneragio formal ou informal [Atkinson, 1998, p. 80; citado por Wuyts (2010)].
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ndo permite expandir as actividades geradoras de rendimento de natureza informal.
Portanto, a existéncia de um emprego, com um saldrio minimamente seguro, torna-
-se importante, pois permite que as familias possam acumular para posteriormente
investir na diversificagdo das suas fontes de rendimento (Castel-Branco 1995; Oya,
Cramer & Sender 2007, p. 36).

A forma simplista de tratar e assumir a liga¢do directa entre emprego e redu-
¢do de pobreza constitui uma outra objec¢do do artigo ao argumento do PARP. Esta
assuncio, para além de ndo permitir tratar das questoes de forma rigorosa e sistema-
tica, tem implicagbes nas opgdes politicas. Por exemplo, no caso especifico do PARP,
uma das opgdes politicas para estimular o emprego ¢ a liberalizagio das condi¢des de
emprego. Mas é questiondvel se a liberalizagdo das condi¢ées de trabalho gera real-
mente emprego. Portanto, ndo se pode olhar para o emprego em si como uma mera
meta numérica a atingir. Isto significa que a gera¢do de emprego numa economia nio
pode ser vista como um indicador de redugio de pobreza e/ou melhoria do padrao de
vida da populagio ou das pessoas que trabalham. O emprego em si pouco diz sobre a
melhoria do padrio de vida das pessoas, e evidéncias empiricas tém demonstrado que
existem pessoas que, mesmo estando empregadas, vivem abaixo da linha da pobreza;
os chamados trabalhadores pobres [Atkinson, 1998, p. 80; citado por Wuyts (2010)].

Nao existe, a priori,uma forma para decidir se a criagdo de emprego reduz ou au-
menta a pobreza. A ligagio entre emprego e redugio de pobreza nio depende apenas
do emprego, depende, também, da articulagio de uma série de factores, nomeadamen-
te: (1) estrutura produtiva da economia, (7) condigées de trabalho e (7ii) produtividade
das empresas, em particular, e da economia como um todo, no geral.

A estrutura produtiva da economia, que em parte reflecte o padrio de cresci-
mento econémico e o tipo de economia que estd sendo construida, permite que haja,
ou nio, um equilibrio entre o consumo agregado da economia e o crescimento econé-
mico, isto ¢, para cada taxa de crescimento hd uma taxa de consumo que faz com que
a expansio da economia ndo seja feita com o aumento dos pregos dos bens bésicos de
consumo. Como mostrou Kalecki, o crescimento econémico pode fazer-se a custa dos
pobres, caso seja acompanhado pela inflagdo nos pregos dos bens bédsicos de consumo
(Wuyts 2011, p.5). Os precos dos bens bésicos de consumo, em particular, dependerio
da taxa de acumulagdo da economia, em relagdo aos rendimentos ganhos nos investi-
mentos na producdo de bens ou nas exportagdes, para financiar a produgio interna ou

a importagio dos bens basicos de consumo (Wuyts 2011, p.6).
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Este equilibrio, que é gerado pelo padrio de produgio, permite aumentar os
saldrios reais” e expandir o emprego por causa da competitividade do saldrio nominal.
Isto pode ser garantido por via do fornecimento de bens e servigos basicos de consu-
mo a baixo custo e do aumento da produtividade, contribuindo, assim, para a melhoria
do padrio de vida dos trabalhadores (Wuyts 2010; Wuyts 2011).

As condigdes de trabalho também desempenham um papel muito importante
na ligac¢do entre emprego e redugdo de pobreza. Estas ddo ou tiram, mais ou menos,
ao trabalhador por¢des do seu rendimento (gerado pelo seu trabalho), o que influencia
o saldrio real dos trabalhadores. Melhorias nas condigées de trabalho, por exemplo,
investimento na formagio e qualificagio da mao-de-obra, podem contribuir para o
aumento da produtividade e expansio do emprego.

A produtividade das empresas e da economia como um todo (Wuyts 2011, p.13)
também ¢é um factor importante na relagdo entre emprego e reducio de pobreza. A
produtividade das empresas permite expandir o emprego e aumentar o saldrio real dos
trabalhadores. E preciso tomar em consideragdo que melhorias na produtividade das
empresas nem sempre se reflecte directamente no aumento do saldrio real. Depende,
em parte, das condi¢des de trabalho e da propor¢io dos ganhos de produtividade que
os trabalhadores absorvem no processo produtivo. Se estes ganhos de produtividade
e a propor¢io do rendimento vio afectar o saldrio real, depende do que acontece com
os bens e servigos basicos de consumo. Portanto, isto tem relagdo com a estrutura pro-
dutiva da economia e com a distribui¢do de rendimentos, isto é, o que se produz, para
quem se produz e como se distribui. Ndo é apenas o aumento da produtividade das
empresas que interessa, mas também da economia como um todo (Wuyts 2011, p.13).

A redugdo de pobreza nio estd, apenas, associada a criagdo de emprego, aos
ganhos de produtividade e ao acesso aos bens basicos de consumo (especialmente
comida), mas também a niveis elevados de educa¢io € ao acesso aos servicos de saide
e saneamento de qualidade. O acesso a niveis mais altos de educagio e satde estd asso-
ciado & expansio e 4 qualidade dos servigos publicos, que podem ser financiados pela
redistribui¢ao de rendimentos na economia. Portanto, ¢ necessério conjugar os ganhos
de produtividade, o emprego e o acesso a bens bésicos de consumo com a expansio do

acesso aos servicos de satde e de educagio de qualidade a pregos acessiveis.

O saldrio real ¢ obtido deflacionando o saldrio nominal pelo indice de preco ao consumidor (ou,
mais precisamente, pelo indice de prego de bens de consumo). O principal canal de comunicagio
entre emprego e redugio de pobreza é o saldrio real dos trabalhadores. O saldrio real é uma medida
de qualidade de vida das pessoas que trabalham. Por outras palavras, uma varia¢io positiva (um
aumento) no saldrio real tem um efeito directo no bem-estar dos trabalhadores (Wuyts 2010, p.7).
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E possivel aumentar a produtividade e ter acesso a bens bésicos de consumo,
comida, por exemplo, mas, sem uma estrutura basica de qualidade e a precos acessiveis
dos servigos sociais, como educagio e saide, financiada pelo sistema produtivo através,
por exemplo do or¢camento do estado, os niveis de pobreza e de vulnerabilidade das

familias pode aumentar.

LIBERALIZACAQ DAS CONDICOES DE EMPREGO E SEUS
IMPACTOS

De acordo com o PARP, empresas e industrias intensivas em mio-de-obra consti-
tuem focos de geragdo de emprego, isto é, o emprego € visto como uma fungio de
firmas onde a criagdo de uma firma estd associada a geragdo de emprego. Para tal, li-
beralizar as condi¢ées de emprego ¢ tido como um dos principais incentivos a criagdo
massiva de emprego. Mas, serd que a liberalizagio das condigdes de emprego pode ser,
de facto, vista como uma estratégia sustentivel de geragdo massiva de emprego? Esta
sec¢do, para além de apresentar algumas objec¢des ao argumento do PARP sobre a li-
beralizagdo das condi¢oes de emprego, destaca alguns impactos que podem ser criados
com uma estratégia de liberalizagdo das condig¢ées de emprego.

O debate sobre a flexibiliza¢io do mercado de trabalho nio é novo, embora o termo
s6 se tornasse popular na década de 1980, e tem apresentado argumentos e resultados de
pesquisa divergentes (Rodgers 2007, p.191). Na perspectiva neoclissica a flexibilidade do
mercado de trabalho é entendida estritamente em termos de auséncia da rigidez de sala-
rios. A nogio de flexibilidade foi trazida para justificar redugdes nos saldrios reais e, mais
fundamentalmente, para minar a capacidade do mercado de defender os trabalhadores
através dos sindicatos e da legislagio governamental e politica (Fine 1998, p.74).

Segundo Rodgers (2007, p.194), tem sido difundido o argumento de que o lento
e inadequado crescimento do emprego em todo o mundo reflecte as institui¢es do
mercado de trabalho que fornecem um desincentivo a criagio de emprego. Ainda de
acordo com este argumento, numa economia globalizada a flexibilidade do mercado
de trabalho ¢ uma pré-condigdo para a criagdo de emprego.

No PARP, a liberalizagio das condi¢ées de emprego significa flexibilizar a Lei
Laboral nas questdes atinentes a contratagdo de mio-de-obra nacional e estrangeira
qualificada, horas extraordindrias, saldrio minimo, faltas justificadas e despedimentos

(GdM 2011, p.24). A liberalizagio pode, também, ser entendida como maior flexibi-
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lidade para os empregadores decidirem sobre quais condig¢es de trabalho oferecerem
aos trabalhadores e a possibilidade de ajustar as condi¢ées de produgdo a custa do
bem-estar do trabalhador.

No debate sobre a flexibilizag¢io das condi¢oes de emprego, a questdo que se levan-
ta é se, de facto, esta pode ser vista como uma estratégia sustentdvel de geragdo massiva
de emprego, num contexto em que o objectivo principal é reduzir a pobreza. De facto,
a liberalizagdo das condi¢des de emprego nio gera emprego produtivo e sustentédvel e
também ndo cria empresas produtivas e intensivas em trabalho. Porque a criagdo de
emprego numa economia nio ¢ uma questio isolada do contexto produtivo, isto é, tem
ligagdo com a diversificagio, articulagio e expansio da base produtiva. Por outras pa-
lavras, haverd mais emprego se a economia puder expandir-se de forma sustentivel e
inovadora. Para tal, é necessério inovar e aumentar a produtividade do trabalho.

Aumentar a produtividade, segundo Amsden (1997), citado por Wuyts (2001,
p-419), depende, por um lado, da formagio e qualificagdo da mio-de-obra, da pesqui-
sa e inovagdo por parte das empresas, da organizagio da produgio e, por outro lado,
depende da melhoria na produgio, da operacio de gestdo, das relagdes de trabalho e
da produtividade das cadeias de produgdo de que as empresas fazem parte.

Uma objecgdo a liberalizagdo das condi¢oes de emprego é que esta, a priori,
pressupde a disseminagdo de trabalhos de baixa produtividade e, como consequén-
cia, ndo cria nem expande o emprego. Porque, num contexto em que o mercado de
trabalho e as leis laborais sdo flexiveis, o empregador tem facilidades na contratagio,
despedimentos e na defini¢do das condigées laborais. Estas condi¢es ndo incentivam
as empresas a apostar na formagio e qualificagio da sua mao-de-obra e a investir na
pesquisa e inovagdo dos seus processos produtivos. Assim, desenvolvem-se, dentro da
economia, empresas que vio extrair rendas dos trabalhadores e ndo vio desenvolver
a sua base produtiva. Reproduz-se, também, um emprego de subsisténcia, com baixa
produtividade e com incapacidade de expandir o emprego.

Um problema associado aos trabalhos de baixa produtividade é que, para me-
lhorar as condigbes de vida das pessoas que trabalham, é necessirio aumentar o sa-

lirio nominal, afectando ou aumentando o ricio saldrio-produto?®, onde as empre-

O saldrio produto é obtido deflacionando o saldrio nominal pelo preco do produto (que, no
nivel agregado, consiste no deflactor do PIB). O saldrio produto é uma varidvel fundamental
na determinagdo da estrutura de custos de produgio e, portanto, da sua rentabilidade e, mais
genericamente, a sua viabilidade econémica, particularmente no caso de produgio intensiva de

trabalho (Wuyts 2010, p.7).
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sas se tornaram menos competitivas e, consequentemente, nio irio empregar mais
trabalhadores.

Fica evidente que liberalizar as condigbes de emprego nio é a opgio politica
sustentdvel para a criagdo de um emprego produtivo e redutor de pobreza. Uma alter-
nativa é reduzir a flexibilidade do mercado de trabalho, através de uma certa regula-
mentagio, por exemplo, altos custos de indemnizagdo por despedimentos, contratos
de trabalho de longo prazo e melhoria das relagées laborais. Esta regulamentagio
pode obrigar as empresas a investir na qualificagdo da mao-de-obra e a inovar, e con-
sequentemente a aumentar a produtividade.

Por um lado, se de facto se pretende inovar e aumentar a produtividade, nio se
pode reproduzir condi¢des de trabalho precdrias e de subsisténcia, assentes em traba-
lhos tempordrios de baixo custo e sem investimento por parte das firmas na formagiao
da mio-de-obra. Por outro lado, uma certa regulamenta¢do do mercado de trabalho
associada ao poder dos sindicatos pode gerar pressoes, por exemplo, para a subida dos
saldrios nominais, obrigando as empresas a inovar e a aumentar a produtividade, sem
necessariamente despedir os trabalhadores.

Portanto, pensar na liberaliza¢do das condigbes de emprego como um estimulo a
criagdo de emprego nio responde a este objectivo. Porque ¢ um modelo que reproduz
uma for¢a de trabalho nio qualificada e pouco produtiva, nio garante ganhos de pro-

dutividade e de melhoria do padrio de vida dos trabalhadores e ndo reduz a pobreza.

DESAFIOS PARAUMA ABORDAGEM ALTERNATIVA

Tendo como foco principal o segundo objectivo geral do PARP, relativo 4 promogio
de emprego e partindo da liga¢do directa, automitica e simplista que o PARP esta-
belece entre promogdo massiva de emprego e redugio da pobreza, o presente artigo
procurou levantar questdes que este plano ndo trata, mas que deveria tratar quando
discute a questdo do emprego e da redugdo de pobreza.

Em jeito de conclusio, o artigo destaca alguns desafios para uma abordagem
alternativa a abordagem do PARP sobre emprego e pobreza.

Primeiro, a ligagdo entre emprego e redugio de pobreza nio pode ser vista
de forma simplista, automatica e como um dado adquirido, porque a ligagdo entre
emprego e reducio de pobreza nio depende apenas do emprego, mas de factores

como a estrutura produtiva da economia, das condi¢ées de trabalho e da produ-
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tividade das empresas. Estes factores devem ser incorporados na discussdo e nas
opgdes politicas.

Segundo, a criagdo de emprego nio pode ser vista como uma meta meramente
quantitativa e isolada do resto da economia, porque nio é o emprego, em si, que reduz
a pobreza. O crescimento do emprego deve ser acompanhado nio apenas pelo au-
mento da produtividade, mas também pelo crescimento dos ganhos do trabalho, caso
contrario o crescimento do emprego pode levar ao crescimento do nimero de traba-
lhadores pobres (Wuyts 2011, p.11). E necessirio, também, transformar a estrutura
produtiva da economia para que os ganhos de produtividade sejam absorvidos pelos
trabalhadores e que haja acesso a bens e servi¢os basicos de consumo.

Terceiro, a liberaliza¢ido das condi¢oes de emprego nio pode ser vista como uma
estratégia sustentdvel de geracio de emprego. O PARP destaca a liberalizagio das
condi¢des de trabalho como um estimulo a4 competitividade das empresas e criagdo
de emprego. Isto reduz o poder negocial dos trabalhadores e ndo é um caminho para
reduzir a pobreza nem para tornar uma economia competitiva. E um caminho para
tornar uma economia que depende de uma forga de trabalho nio qualificada. E neces-
sdrio aumentar a produtividade do trabalho, apostando na formagdo e qualifica¢ido da
mio-de-obra e na organizagio da produgio. A base produtiva e, consequentemente, o
emprego nio ird expandir se ndo houver inovagio e qualificagdo. Com a liberaliza¢do
das condi¢ées de emprego, a tendéncia vai ser a de impedir que o emprego reduza
a pobreza porque a competitividade do emprego tendera a ser garantida por via da

redu¢io dos rendimentos reais dos trabalhadores.
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PARTE IV
MOCAMBIQUE NO
MUNDO






CRISE GLOBAL, CRESCIMENTO E
DESAFIOS PARAMOCAMBIQUE E SUA
ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO?

Carlos Oya

INTRODUCAO

Um relatério recente do Banco Mundial (World Bank 2012) assinala, entre outras
coisas, que a ndo ser que a economia global deteriore seriamente, as perspectivas para
a Africa Subsaariana (doravante neste texto designada Africa) sdo positivas, com um
ligeiro aumento do crescimento até 5.3% em 2012 e 5.6% em 2013 acima das taxas
médias do periodo anterior a crise. Além disso, o crescimento parece estar a alastrar-
se por um nimero cada vez maior de paises, gracas ao elevado preco das matérias-
~primas, s exportacdes e ao aumento do consumo. E cada vez mais frequente os
grandes meios de comunicagao destacarem o comportamento econémico positivo de
Africa e as suas mais que prometedoras perspectivas (veja-se por exemplo Zhe Econo-
mist 2011).

Assim, a bem conhecida crise financeira e econémica mundial parece até agora
ter passado por grande parte de Africa sem causar grandes sobressaltos, ao ponto de
se questionar se esta aparente solidez face a recessdo augura novos e melhores tem-
pos para as economias africanas. Tanto o FMI como o OCDE (OECD ez a/. 2010)
prognosticavam uma recupera¢do mais rapida do que a prevista e realcavam a nova
capacidade de reacgio (resi/iéncia) das economias Subsaarianas em comparagdo com
crises anteriores, especialmente com a dos finais da década 70 que levou ao inicio do

ajustamento estrutural dos anos 80.

! Este capitulo ¢ uma versio adaptada e actualizada de Oya (2011).
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Poder-se-ia pensar que este impacto da crise mundial nas economias de Africa,
aparentemente menos significativo do que o previsto, se deveu 4 sua relativa margina-
lizagdo do sistema econémico capitalista (SEC) mundial.? Muito pelo contrério, pois
na verdade as economias da regido estdo muito integradas na economia capitalista
mundial; o seu grau de abertura em termos de comércio internacional é muito elevado
e a sua exposicdo as flutuagbes dos mercados internacionais é evidente, como demons-
trou o impacto da crise alimentar de 2007-08. Além disso, a integrac¢do relativamente
desfavoravel e vulnerivel das economias africanas na cena internacional aumenta, em
parte, a sua debilidade estrutural face aos ciclos do capitalismo, embora, comparando
com outros espagos regionais, os mecanismos de transmissdo da crise possam variar
devido as diferentes caracteristicas estruturais. De facto, os dados oficiais de 2008
e 2009 demonstraram que Africa no era alheia as oscilagoes da economia global.
Como diz Lawrence (2010, p.245): ‘A combinagio da recessio, que € algo que sucede com
bastante frequéncia, e a quebra financeira, que sucede mais raramente, teve efeitos dramdati-
cos, embora diferentes, em todas as economias.’

Por outro lado, para quem habita o sub-continente pode realmente parecer es-
tranho falar de ‘crise’, num contexto de niveis de pobreza ja por si muito elevados,
fraco desenvolvimento industrial e pouca capacidade de competir nos mercados in-
ternacionais. Na literatura sobre crescimento econémico tem-se sugerido que Africa
¢ um caso excepcional, com um desempenho econémico inferior ao esperado ao nivel
de rendimento per capita. Sobre as economias da regido hd actualmente uma combina-
¢do de pessimismo tradicional (reflectido na literatura sobre a “dummy africana — ver
sec¢do abaixo) e optimismo superficial derivado dos dados de crescimento econémico
dos ultimos dez anos. De facto, desde a difusdo dos programas de ajustamento estrutu-
ral (PAEs), poucas economias africanas tinham atingido a cifra de 5% de crescimento
anual real, mas desde o ano 2000 que esta meta foi ultrapassada por um nimero con-
siderdvel de paises com diferentes trajectérias econdmicas e estruturas produtivas. A
verdade ¢ que a histdria econémica africana pés-colonial (desde o inicio dos anos 60)
contém as contradi¢des tipicas do desenvolvimento capitalista a escala mundial, talvez
com alguns tragos mais acentuados. Estas contradi¢oes sao bem conhecidas da histé-
ria recente do capitalismo, mas durante o periodo de financeiriza¢do neoliberal, nos

anos 80, acentuaram-se, quando possivel, ou modificaram-se parcialmente. No entan-

2 O facto de os sistemas financeiros e bancdrios africanos nio estarem tio integrados nos circuitos

internacionais e, portanto, ndo sujeitos aos “activos téxicos”, tem sido frequentemente citado
como motivo de esperanca face a crise.
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to, apesar das fortes reac¢oes anti-finangas que a crise provocou a escala mundial, o
certo é que as intervencdes dos Estados nio fizeram sendo salvaguardar a forga estru-
turante da financeirizagio, sem questionar radicalmente o modelo capitalista fundado
na autoridade dos mercados financeiros e a regulagdo neoliberal. Isto sucedeu a custa
de um significativo aumento das contradigoes, especialmente entre grupos sociais e
também entre modelos de capitalismo e em parte entre Estados.

Este capitulo tentard fornecer algumas notas em relagio a forma como a crise
global se fez sentir em Affrica, os seus tracos mais significativos, e abordara critica-
mente a aparente “resilience” (resisténcia ou capacidade de reacgio) das economias
africanas face 4 actual conjuntura. Isso exige também uma avaliagdo das dinimicas
e processos que caracterizam a chamada Africa “emergente” ¢ o periodo de boom
experimentado em muitos cantos do continente entre 2000 e 2007. Contudo, o novo
optimismo sobre Africa bascia-se em suposicoes e andlises demasiado superficiais,
que ndo levam suficientemente em conta as caracteristicas mais marcantes das di-
namicas africanas de crescimento. Assim, far-se-4 uma avaliagio critica do periodo
precedente a crise, os factores do aparente éxito e a realidade dos padrdes de cresci-
mento econémico observado no periodo 2000-07. Finalmente, reflectir-se-4 sobre as
implicagdes que a crise e a chamada “emergéncia” africana tém para Mocambique,
um pais frequentemente incluido na lista de casos de éxito e exemplo frequente do

“Emerging Africa”.

UMA CRISE COM MAIUSCULAS

Além da natureza da crise actual, como observa Fine (2010), o forte dominio da
financeirizagio sobre o SEC desde hd, pelo menos, trés décadas ndo s6 faz com que
o capitalismo contemporineo seja vulnerdvel a crises de profundidade e amplitude
maiores, quer em incidéncia, quer em origem, como também contribui notavelmente
para o abrandamento gradual dos processos de acumulagio a escala global e nacional
desde o fim do doom do pés-guerra. Em termos da longue durée do capitalismo, a
vitima destas transformagdes ¢ a “acumulagio real” (ou produtiva), que se vé condicio-
nada pelas dinimicas da “acumulagio ficticia”. Como defenderemos neste capitulo, a
Africa Subsaariana nio escapa a estas tendéncias estruturais globais, como se poderia
esperar de um sub-continente relativamente a margem dos circuitos do capitalismo

financeiro. Os efeitos directos e indirectos da financeirizacio e a regula¢do neoliberal
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que impera desde os anos 80 sobre as economias e politicas puiblicas em paises
africanos sido mais profundos do que podem parecer a um olhar superficial sobre as
suas recentes trajectérias econémicas.

Perante a crise de 2008 e a muito antecipada recessao mundial de 2009, que em
algumas economias da OCDE (leia-se a zona Euro, por exemplo) se foi aprofun-
dando até aos nossos dias, havia expectativas diferentes sobre a forma como Africa
seria afectada. Embora muitos opinassem que os efeitos ndo seriam tdo devastadores,
devido a pouca exposi¢do dos sistemas financeiros da regido aos activos ‘téxicos’, ou-
tros diziam que a prépria abertura econémica da maioria das economias da regido e
a sua dependéncia em relagio aos mercados da OCDE seriam condi¢des suficientes
para uma dolorosa transmissdo da recessdo no mundo industrializado e ao comporta-
mento das economias Subsaarianas (Lawrence 2010). Fosu (2010) faz uma distingdo
empirica entre o choque pela via do comércio (“trade schock”) e o choque financeiro
(“financial shock”). Este ultimo inclui ndo s6 a exposi¢do do sistema financeiro a
crise global, como também, principalmente, os efeitos sobre os varios fluxos de finan-
ciamento relevantes para os processos de crescimento africano. Portanto, em geral,
antecipavam-se trés canais “reais” de transmissio: (a) a queda da procura de produtos
basicos e, portanto, do valor das exportagdes (via volume e pregos), um dos motores-
-chave do crescimento em 2000-07; (b) a redugio das remessas de emigrantes; e (c)
a estagnagio ou redugio dos investimentos estrangeiros directos (IED). Os dados de
2008 e 2009 confirmam terem sido estes os mecanismos fundamentais de transmis-
sdo da crise global na fase inicial, principalmente, o efeito do comércio internacional,
cujo impacto no PIB ¢ maior do que o do IED ou das remessas (Lawrence 2010;
IMF 2010). Por seu lado, o IED sofreu uma contracgio significativa de 36% em 2009
(OECD et al. 2010), com grandes empresas multinacionais, como a Arcelor-Mittal,
a cancelar importantes contratos em paises de Africa Ocidental, embora apenas um
ano antes as boas perspectivas dos mercados de produtos basicos (recorde-se o boom
dos indices de commodities em 2008) tivessem impulsionado notavelmente o cresci-
mento dos fluxos privados de capital. Por outro lado, o comportamento das remessas
ndo foi tdo mau como se esperava, pelo menos em termos agregados. Segundo dados
do African Economic Outlook (AEQ), as remessas dos emigrantes cairam apenas 2,8%,
menos do que se previa, sobretudo tendo em conta o impacto da recessdo nos paises
da OCDE sobre o emprego e o rendimento dos imigrantes (OECD ez a/. 2010). Nem
sequer se concretizaram as perspectivas mais pessimistas em relacio aos fluxos de

ajuda externa, pois vérios governos da OCDE cumpriram a promessa de ndo cortar a
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curto prazo os seus orcamentos de ajuda. Além disso, institui¢des multilaterais como
o FMI, o Banco Mundial e o Banco Africano de Desenvolvimento incrementaram o
seu contributo precisamente para apoiar a expansio ou manuten¢io do espago fiscal
necessdrio para compensar, em parte, os efeitos negativos da recessio mundial sobre
as financas publicas.

Portanto, de acordo com os dados disponiveis até 2011, estes mecanismos de
transmissdo ocorreram em quase todos os paises, de forma muito desigual, mas nio
com a intensidade esperada, nem sequer com a duragio prevista, pelo menos se nos
limitarmos a informagio disponivel sobre fluxos de capital, comércio, remessas e cres-
cimento econémico.’ O relatério do FMI para Africa Subsaariana destaca também
que, ap6s uma queda significativa da taxa de crescimento em 2009, se observou um
retorno relativamente rapido as taxas do periodo anterior a crise, cerca de 5% (taxa de
crescimento real do PIB) em 2010, prevendo-se 5,5% em 2011. Portanto, a aparente-
mente efémera queda do crescimento e dos investimentos sugere que a deteriora¢io
observada em 2008, e especialmente em 2009, talvez tenha sido um acidente e que o
modelo experimentado no periodo de bonanga pode ter continuidade. Para explicar
a aparente “resiliéncia” de Africa Subsaariana face a crise mundial, o Africa Economic
Outlook 2010 da OCDE e o relatério do FMI (IMF 2010) sugerem que a combina-
¢do de prudéncia fiscal antecipada, o controlo da inflagio e a acumulagido de reservas
(sempre sob recomendagio do FMI) permitiu a alguns paises contar com um certo
espaco fiscal para amortecer os efeitos da recessio a curto prazo. Por outras palavras,
apontam como factor importante a gestio macroeconémica ortodoxa do periodo de
boom, tentando assim justificar os quadros de politica macroeconémica defendidos
pelas institui¢oes de Bretton Woods. Porém, desta vez o comportamento relativamen-
te menos ortodoxo do FMI, em comparag¢ido com a experiéncia dos anos 80, permitiu
o uso deste espaco fiscal para promover politicas anti-ciclicas, embora isto, de facto,
apenas tenha acontecido em alguns paises da regido e nio como regra geral (Weeks
2009). Poder-se-ia pensar que esta atitude aparentemente mais flexivel do FMI fosse
reflexo do dano que a crise financeira tinha causado a credibilidade da instituigdo. No
entanto, é verdade que, em situagbes normais, raramente ¢ revisto o teor das politicas

macroecondémicas, especialmente em relagdo a paises de baixo rendimento, todavia

Houve até alguns paises cujas taxas de crescimento aumentaram no periodo critico de 2007-
2009, como ¢é o caso da Republica do Congo (“Congo-Brazaville”), Guiné-Bissau, Eritreia e
Malawi, alguns dos quais com comportamento econémico negativo no periodo geral de boom

anterior a crise (Fosu 2010, p.12).
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muito sujeitos aos programas do FMI (incluindo os Policy Support Instruments sem
empréstimos associados), devido ao impacto que isso tem noutros fluxos de ajuda
externa.

O nexo do comércio exterior ¢ por sua vez interessante, pois a demonstra¢io
empirica parece sugerir que a reorienta¢do do destino das exportagdes africanas para
a Asia criou condigbes para que a crise europeia nio se fizesse sentir muito em vérias
economias africanas. * Assim sendo, o facto de o impacto da crise global nas econo-
mias asidticas emergentes ter sido aparentemente curto e pouco intenso afectou por
arraste positivamente as economias africanas que mais reorientaram o seu comércio
para aquela regido, especialmente os exportadores de matérias-primas e combustiveis.
Mas pode-se pensar se a “resisténcia” das economias emergentes, sobretudo as do
Leste da Asia, persistird se, por exemplo, a recessio na Europa se agudizar. Tarde ou
cedo se fard sentir o impacto nas perspectivas de crescimento asiticas de médio e
longo prazos.

Em todo o caso, apesar de efectivamente até agora a crise 2008-09 nio parecer
ter o mesmo impacto desolador da crise dos anos 70, é preciso refrear o optimismo
e rever alguns factos nio negligencidveis. Primeiro, tendo em conta a dindmica favo-
rével do periodo anterior, ndo se pode negar que o impacto a nivel macroeconémico
foi bastante significativo, por muito fugaz que de momento parega. A este respeito

Lawrence observa:

Na realidade, a recessdo e a crise aplicaram um duro golpe as economias de Afrim Subsaariana. O
crescimento real do PIB da zona, que havia oscilado entre os 6% e 7% anuais durante a maior parte
da década, caiu para 5,5% em 2008 e calcula-se que tenha caido para 1,3% em 2009 (Lawrence
2010, p.427).°

Em termos comparativos, se observarmos os dados dos dois anos em que a re-
cessdo atingiu duramente a economia mundial, o desempenho da Africa Subsaariana
no seu todo nio é propriamente animador, uma vez que registou um crescimento
médio de 1% per capita (incluida a contracgio em 2009), muito abaixo dos 4,4% regis-
tados na Asia Meridional ou dos 7,1% das economias em desenvolvimento do Leste
da Asia (Cramer, Johnston & Oya 2009). Por outras palavras, embora no que tange a

crescimento econémico Africa pareca nio ter sofrido a crise global com a mesma in-

Embora isto ndo melhore o modelo “exportador-primério” dos paises africanos, sendo as maté-
rias-primas, sobretudo o petréleo, os principais produtos de exportagio para a Asia.

5 Este dado foi alterado para 2,5% pelo relatério do FMI (IMF 2010, p.3).
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tensidade que os paises da OCDE ou da América Latina, ndo se pode afirmar que te-
nha escapado dela. Esta tdo sujeita ao ciclo econémico do SEC como qualquer outra
regido. Weeks (2009) recorda-nos que a correlagio existente entre o comportamento
econémico de Africa e o das economias da OCDE continua sendo bastante relevante,
apesar da importancia crescente dos parceiros comerciais asidticos. Em média e adap-
tando ao periodo mais desastroso dos anos do ajustamento estrutural (1980-95), um
ponto percentual de crescimento médio na OCDE estd para 0,42 pontos percentuais
de crescimento em Africa com um ano de atraso. A descricio das flutuacoes do cres-
cimento econdmico corrobora a integragio das economias africanas nos ciclos globais,
especialmente dos paises da OCDE, embora com uma notével diversidade de casos.

Segundo, passando da andlise mais agregada para a anlise da realidade concreta
de paises especificos, constata-se que a “resiliéncia” africana é de facto menos signi-
ficativa, se comparada com a resisténcia e reacgdo observadas na Asia e em alguns
paises emergentes da América Latina, reflectindo-se no impacto da recessio mundial
na Africa do Sul, pafs que concentra uma importante propor¢io do PIB subsaariano.
Neste pais o impacto sobre o sector industrial e mineiro e sobre o emprego e a quali-
dade de vida das classes mais pobres foi imediato e desolador, com mais de meio mi-
lhdo de postos de trabalho perdidos, um processo de desindustrializa¢do preocupante
e uma crescente tensio social (Padayachee 2010). De acordo com Marais (2009), o
colapso do sector de mineragio em finais de 2008 e principios de 2009 foi o maior de
que hd memdria na histéria do pais (mais de um terco de queda de produgio); houve
um aumento de quase 50% de empresas encerradas durante os primeiros quatro meses
de 2009; o sector manufactureiro também sofreu quedas de mais de 20% na sua pro-
dugio entre finais de 2008 e meados de 2009; mais de 20% da capacidade industrial
instalada ndo foi utilizada. Sendo esta a principal economia africana de grande escala,
estas quedas ndo se podem considerar irrelevantes. Até hoje se notam as sequelas so-
ciais e econémicas da recessdo global na Africa do Sul. Além da sul-africana, outras
economias aparentemente sélidas como a do Botswana e do Kenya, bem como de
outros exportadores de minerais como a Zambia, que haviam crescido notavelmente
no periodo anterior  crise, sofreram em 2009 grandes recessdes e perdas de postos de
trabalho na industria (Cramer, Johnston & Oya 2009, p.651).

Ha outros exemplos que levam a questionar a utilidade de se centrar exclusi-
vamente na observacdo das tendéncias macroecondémicas, em especial nas taxas de
crescimento econémico, como varidveis fundamentais. No caso do Uganda, o declinio

do crescimento econémico foi bastante limitado pois, em 2009, registou-se uma taxa
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de crescimento real de cerca de 7%, abaixo dos 8,5% dos dois anos precedentes, mas
muito acima da média da Africa Subsaariana. No entanto, como demonstra o relaté-
rio de Sender e von Uexkull (2009), o impacto nas vidas dos trabalhadores e familias
mais vulnerdveis foi bastante mais evidente. Os autores concluem que o impacto mais
determinante foi o declinio muito acentuado dos saldrios reais dos trabalhadores e o
incremento da severidade da pobreza. O principal canal de transmissdo é o prego dos
alimentos combinado com saldrios nominais estagnados. Os empresirios e investi-
dores aproveitaram a conjuntura da crise para justificar a sua resisténcia a aumentos
salariais, inclusive em sectores que nio foram directamente afectados pela crise. Sen-
der e von Uexkull (2009) acrescentam que a situagio foi agravada pela deprecia¢io da
moeda como resultado da forte abertura da conta de capitais e as saidas de capital de
carteira em 2008 e 2009. Portanto, a vulnerabilidade da classe trabalhadora mais po-
bre no Uganda ¢ tal que qualquer choque tem sérias consequéncias num contexto de
pobreza ji de si importante. Assim, apesar dos dados macroeconémicos positivos do
Uganda, frequentemente citados pelos paises doadores, ha um desequilibrio estrutural
entre a oferta e a procura de emprego, com uma crescente reserva de mao-de-obra nio
qualificada, de baixa escolaridade e um estado de sub-investimento em sectores de
trabalho intensivos que limita demasiado a criagdo de postos de trabalho decentes. Se
a isto juntarmos a quase inexisténcia de um sistema de protec¢io social e institui¢des
de mercado de trabalho incipientes, qualquer restri¢do aos investimentos, 4 procura
de emprego ou choque sobre os precos dos bens essenciais tem um grande impacto
social. Pela primeira vez em muito tempo, o Presidente Museveni enfrenta violen-
tos levantamentos sociais na capital em protesto contra o agravamento dos niveis de
bem-estar e o aumento dos precos de alimentos e combustiveis. Tudo isto com uma
taxa de crescimento anual do produto de 7%.°

O que sucedeu no Uganda em relagdo aos pregos de bens bdsicos e a crescente
tensdo social nio é excepcional. De facto, talvez tenha sido o fenémeno mais evidente
associado a crise e que teve sérias consequéncias politicas em muitos paises da regido,
incluindo o gigante sul-africano, onde, mesmo com um governo supostamente mais
de esquerda (liderado pelo populista Jacob Zuma), a tensdo social aumentou nota-
velmente (Padayachee 2010). Em 2009 a UNCTAD prognosticava o incremento do
nimero de pobres, de entre 12 e 16 milh&es adicionais, como resultado do impacto da

crise, fundamentalmente devido aos efeitos negativos sobre o emprego e o impacto da

6

Veja http://www.guardian.co.uk/world/2011/apr/29/uganda-riots-kampala-museveni
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inflagdo dos pregos de alimentos (UNCTAD 2009).” Sem duvida, a crise alimentar
global, com as fortes flutuages dos precos de alimentos bésicos desde 2007, caracte-
rizadas por fortes subidas em 2008 e mais recentemente também em finais de 2010,
teve um impacto notdvel no bem-estar dos mais pobres em particular, mesmo nos
paises ‘emergentes’ mais célebres, como Mogambique, onde pela primeira vez, desde o
final da guerra, se desencadearam episédios alarmantes de violéncia social em resposta
ao aumento do custo da vida, especialmente nas zonas urbanas.® De novo, tudo isto
num contexto de taxas de crescimento econémico mais do que respeitiveis.

De modo geral e apesar da chamada “resiliéncia”, é preocupante a vulnerabili-
dade das economias do continente, os riscos associados a recuperagio do padrio de
crescimento verificados na década de 2000. Até o FMI e a OCDE indicam riscos
ndo negligencidveis apesar do cendrio aparentemente favordvel. Em primeiro lugar, a
excessiva dependéncia das tendéncias na economia global dado o grau de abertura dos
paises africanos e a importincia dos fluxos de capital externos (incluindo as remessas);
se o cendrio internacional for pior do que o esperado, isso afectard muito os prognosti-
cos para Africa. Em segundo lugar, a instabilidade politica presente em determinados
paises e as possiveis consequéncias dos custos sociais da crise podem ameagar as pers-
pectivas de recuperagio mais duradoira. De facto, estes riscos reflectem a fragilidade
da actual recuperagio que estd estreitamente ligada as caracteristicas dos processos de
crescimento tipicos da regido no periodo anterior 4 crise e na sua trajectéria desde os

anos 60, que passamos agora a analisar nas duas sec¢oes seguintes.

AFRICA EMERGENTE?

Os dados de crescimento econémico para o periodo 2000-07 ddo uma imagem muito
positiva a um importante conjunto de economias da regido, que levou muitos analis-
tas a usar cada vez mais frequentemente o termo “emergente” em relagdo a Africa.
No periodo anterior a crise, em termos agregados, o conjunto de Africa Subsaariana
cresceu, per capita, ao ritmo de 1,7% entre 1995 e 2007 e a média de 2,3% entre 2000
e 2007, superando assim o balango desastroso agregado do periodo 1980-95 em que

o referido crescimento foi negativo na maioria dos paises da regido. No entanto, por

O Banco Mundial também refere repetidamente esta tendéncia desde a crise alimentar de
2007-08.

Ver também Oya (2009), para uma andlise das consequéncias da crise alimentar em Africa, que
¢ pertinente apds os levantamentos registados nos meses recentes.
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trds destas recentes tendéncias agregadas esconde-se uma importante heterogeneida-
de pois, apesar de um grande nimero de economias terem registado crescimento po-
sitivo, o certo é que hd um grupo com crescimento acelerado que contrasta com outro
grupo de paises cujo desempenho melhorou apenas ligeiramente ou até piorou (neste
ltimo caso sdo exemplos significativos o Zimbabwe e a Costa do Marfim). Por isso,
¢ necessdrio primeiro distinguir entre c/usters de economias em crescimento e grupos
de economias em recessdo ou estagnacio.

Entre os mais dinimicos podemos destacar, por um lado, um grupo de 15 pa-
ises (chamémo-lo G-15 africano) que cresceu a uma taxa anual de mais de 3% per
capita no periodo 2000-07, algo que nio se verificava desde os anos 60 e 70, antes do
periodo do ajustamento estrutural dos 80 e 90.” Este conjunto de paises cresceu em
média ao ritmo de 5,4%, com pelo menos oito deles crescendo a um ritmo superior
a 5%.'° Muitos paises deste grupo, especialmente aqueles que atingiram ritmos de
crescimento espectaculares, sio exportadores de petréleo (Guiné Equatorial, Angola,
Chade, Nigéria e Sudio). Usando um critério menos exigente, como taxas de cresci-
mento do PIB percapita acima de 2%, Radelet (2010) destaca, no periodo 1996-2008,
a existéncia de um grupo de 17 paises africanos “emergentes” (chamémo-lo G-17
Radelet), que se caracterizam por nio serem exportadores de petréleo, além de incluir
seis micro-estados como Cabo Verde, Lesotho ou Sdo Tomé e Principe e outros paises
pouco populosos (Botswana, Namibia)."

Estas cifras, embora nio sem precedentes, sdo questiondveis, como demonstra
Jerven (2010a; 2010b). Convém portanto relativizar o éxito econémico da regido Sub-
saariana no seu conjunto, durante os periodos pré-crise. E certo que, comparado com
os maus resultados do periodo 1980-95 ou 1980-99, o registo de crescimento econé-
mico durante o periodo 2000-07 foi bastante positivo, ndo diferindo ainda assim do

da economia mundial no seu todo. Além disso, se compararmos os resultados destes

Trata-se de um critério exigente se tivermos em conta que a taxa de crescimento per capita A
escala mundial desde 1950 tem sido de cerca de 2% (Jerven 2010a, p.26).

Entre estes destacam-se os de crescimento mais acelerado: Guiné Equatorial, um micro-estado
“abengoado” pela abundancia do petréleo e taxas anuais de crescimento per capita de 16% (ou
cerca de 10% em mediana); Angola, pais petrolifero e diamantifero saido de uma longa guerra
civil em 2002 e com taxas anuais de crescimento per capita superiores a 9% no mesmo periodo;
Serra Leoa, com taxas superiores a 6%, também depois de sair de um longo e sangrento conflito
civil.

Segundo Radelet (2010), este grupo congrega 300 milhdes de habitantes, aproximadamente
37% da populagio total de Africa Subsaariana, a maioria dos quais (dois tercos) concentrados
em apenas quatro dos 17 paises mencionados (Eti6pia, Africa do Sul, Tanzania e Uganda).
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grupos emergentes com o comportamento das economias emergentes da Asia e Amé-
rica Latina, os resultados deixam de ser tdo atraentes. Por exemplo, o Leste asitico
cresceua uma taxa anual de 8.2% per capita entre 2000 e 2007, principalmente com o
impulso da China e do Sudeste Asiatico. Durante o mesmo periodo a India cresceu a
uma média de 5.7% (6.8% taxa mediana de crescimento per capita), enquanto a Amé-
rica Latina cresceu a um ritmo muito semelhante ao de Africa em termos de média,

mas superior se utilizarmos a mediana (ver Grifico 1).

GRAFICO 1 CRESCIMENTO ECONOMICO COMPARADO POR REGIOES: 2000-07
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FONTE Elaboracgdo propria a partir de dados do World Development Indicators 2010

As economias emergentes do G-15 africano e do G-17 de Radelet sdo, sem
duvida, destacdveis pelos seus bons registos macroeconémicos, embora nao deixem de
ser grupos relativamente heterogéneos, pelo que nio é de grande utilidade generali-
zar excessivamente.'” Por exemplo, o G-15 africano inclui uma miscelanea de paises
exportadores de petréleo e de outros produtos minerais cujos precos aumentaram
exponencialmente no periodo 2000-07 (commodity boom) e também alguns paises que

nio conheceram melhorias substanciais em termos de intercAmbio (como Cabo Ver-

12 Os dois grupos juntos constituem no total 23 paises, praticamente metade dos da regifo subsa-

ariana.
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de, Mauricias ou Etiépia). Em principio, o G-17 de Radelet nio inclui exportadores
de petréleo, mas sim paises tradicionalmente dependentes de exporta¢oes de minerais
(por exemplo, Zambia, Bostwana, Namibia) ou cujos sectores de extracgdo mineira
foram motores do recente crescimento econémico, como ¢ o caso de Mogambique,
Tanzania, Mali, Africa do Sul ou Ghana (que de facto jd é um exportador de petr6-
leo) e largamente beneficiados pelo commodity boom pés-2000."* Os dois grupos red-
nem paises que viveram prolongados periodos de paz e estabilidade politica (Zambia,
Ghana, Tanzénia, Mauricias, Botswana, etc.) e paises saidos de violentos e devastado-
res conflitos e apoiados por fortes contribui¢des da ajuda internacional (Mogambique,
Ruanda, Serra Leoa).

E também digno de nota o facto de a maior economia de Africa, aquela que sem
duvida dispbe de um tecido produtivo melhor articulado e de uma infra-estrutura
fora do comum para a regido - a Africa do Sul — ter registado taxas de crescimento
realmente pouco destacdveis, em média de 0,9% per capita entre 1994 (ano das eleigoes
livres) e 2003 e de 3,9% entre 2004 ¢ 2007 (Marais 2009), num periodo em que a po-
breza e o desemprego chegaram mesmo a aumentar.’ Neste periodo também houve
poucas mudangas estruturais na Africa do Sul, pois o complexo extractivo energético-
-mineiro continuou dominando a estrutura da economia, enquanto as finangas foram
adoptando um papel sempre mais determinante na estratégia do capital sul-africano,
cada vez mais virado para o exterior do pais (Fine 2008)."

Além da mencionada heterogeneidade, um olhar mais atento ao padrio de cres-
cimento deixa davidas sobre a sustentabilidade e eficicia dos processos de crescimen-
to observados no decénio de 2000 e a recuperagio pés-crise.”® Em primeiro lugar, a
experiéncia das aceleragdes de crescimento p6s-2000 ou p6s-1995 nio é uma novida-

de. Pelo contririo, pode-se enquadrar no conceito de “crescimento recorrente” (recur-

Assim, mais de metade dos 23 paises dos dois grupos combinados sio muito dependentes das
exportagdes de petréleo ou de algum produto mineral basico (cobre, diamantes, ouro, etc.).
Além disso, a melhoria no periodo 2004-07 é também atribuida a uma consideravel queda do
crescimento demogrifico de 2,5% em 2000 para menos de 1,2% no periodo 2004-07, em parte
devido aos efeitos da pandemia do HIV-SIDA.

Em relagdo a estas mudangas, Fine (2008) destaca a crescente incidéncia da fuga de capitais
desde 1994. Ver também Padayachee (2010).

Uma avaliagio critica deveria comegar por assinalar os problemas de fiabilidade e comparabili-
dade dos dados do PIB e dos principais agregados macroecondmicos, que dificultam seriamente
generalizacdes e anlises sobre ‘crescimento’ ou ‘crise’ em Africa. Para uma avaliagio mais apro-
fundada destas questoes ver Jerven (2010b). Ele demonstra, por exemplo, que uma taxa estima-
da de crescimento anual de 3% pode ser consistente com uma realidade de crescimento entre 0

e 6%.
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rent growth) sustentado por Jerven, que oferece exemplos de arranque generalizados
semelhantes em diferentes épocas da histéria econémica de Africa Subsaariana, desde
a era pré-colonial até aos nossos dias (Jerven 2010a)". Num exercicio exemplar de
andlise da longue durée, Jerven refere, entre outras coisas, que os episédios recorrentes
de crescimento em Africa tém sido frequentemente seguidos por periodos de decli-
nio ou estagnacio mas que, sobretudo, tiveram sempre um cardcter essencialmente
“extravertido” e historicamente dependente de fontes externas, na medida em que os
precos dos produtos primarios exerceram neles um papel dinamizador, o que também
¢ demonstrado pela experiéncia do G-15 p6s-2000 (o caso da Zambia e os pregos
do cobre ¢ muito elucidativo a este respeito). De facto, mesmo juntando o G-15 ¢ o
G-17 de Radelet, em 2008 os termos de intercimbio eram em média 17% superio-
res comparados com 2000, principalmente para os exportadores de petréleo e outros
minerais. Hailu (2008) destaca ainda a forte dependéncia de muitos dos “emergentes”
africanos (também conhecidos como ‘cheetahs’-chitas) dos anos do commodity boom
precedentes a crise. Portanto, a experiéncia pés-95 ou pés-2000 nio é nova nem tnica,
nem é menos fragil do que anteriores experiéncias de crescimento acelerado (incluida
a do periodo 1950-75).

Em segundo lugar, um crescimento sustentado a este ritmo deveria, em princi-
pio, transformar de forma significativa as economias e contribuir de modo determi-
nante para a redugio dos niveis de pobreza absoluta. Mas nio parece que os resultados
neste sentido tenham sido muito positivos. O padrio de crescimento centrou-se tanto
na explora¢io de recursos naturais nio renovéveis que poucas mudangas houve na
estrutura produtiva durante o periodo de crescimento acelerado (tanto desde 1995,
como desde 2000). A mudanga estrutural mais notdvel é o crescimento da estru-
tura do sector de servigos, cujos motores variaram entre o boom das telecomunica-
¢oes, especialmente da telefonia mével, o desenvolvimento dos sectores financeiros
como resultado da financeirizagio global e liberalizagdo financeira do ajustamento
estrutural e, naturalmente, a crescente informalizagdo, que também se reflecte num
aumento substancial de populagio que encontra emprego precirio nas multiplas ac-
tividades de comércio, transporte e servicos pessoais informais que acompanham o
desenvolvimento urbano acelerado num contexto de fraca industrializagio ou mesmo
de desindustrializagdo. Portanto, o modelo de acumulagdo de “Africa emergente” dos

anos 2000 é muito diferente do observado noutras economias emergentes em desen-

7" Ver também Oya (2007).
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volvimento, onde se constata um processo acelerado de industrializa¢do, uma ripida
diversificagdo da produgio e uma tendéncia para a especializagio em sectores de mais
elevado nivel tecnolégico e maior produtividade, como demonstram em especial as
economias emergentes do Leste asidtico. Os dados agregados para a regido Subsaa-
riana, bem como os observados por paises, mostram que os paises “emergentes” nesta
regido nio desenvolveram capacidades para produzir e exportar produtos manufac-
turados de grande valor acrescentado (Tabela 1). Se juntarmos as 23 economias dos
dois grupos ‘emergentes’, o sector manufactureiro, que representava 10.3% do PIB em
1995,passou a representar sé 9.6% em 2008. O peso médio do sector manufactureiro
nestes paises, no periodo 1995-2008, foi menor (9.4%) do que a jd baixa média de
Africa Subsaariana (14.2%).

TABELA 1 INDUSTRIA MANUFACTUREIRA EM AFRICA E ASIA: BALANCO COMPARATIVO

I\l:xll\::ll.ljlfr\lé':"l\.l- EXPORTACOES DE MANUFAC- EXPORTACOES DE MANUFACTU-

REIRA TURADOS RADOS DE ALTATECNOLOGIA

(% PIB) (%X) (% DE X DE MANUFACTURAS)
REGIOES - PAISES 2009 1995-99 2000-09 1995-99 2000-2009
Asia Oriental e Pacifico® 32 77 80 26 31
Renda baixa e média 21 61 60 15 19
Renda Baixa 13 44 49 3 3
AfricaSubsaariana 13 29 32 6 5
Etidpia 4 9 g 0 3
Ghana 7 15 2l 4 2
Africa do Sul 15 53 55 7 6
Tanzania 7° 16 19 3 1

FONTE Elaboracao propria, a partir de dados do World Development Indicators 2010.
NOTAS

[a] Apenas inclui economias em desenvolvimento (excluindo, portanto, paises da OCDE como o Japao ou a Coreia do Sul);
[b] Dado de 2006.

McMillan e Rodrik (2011) fornecem evidéncia empirica comparada confirman-
do estas tendéncias, pois no periodo 1990-2005 houve em média, em Africa (bem
como na América Latina,) uma mudanga estrutural “perversa” (redutora da produti-
vidade), isto é, passagem de empregos em sectores mais produtivos (industria) para

sectores menos produtivos (agricultura, servi¢os informais...), neutralizando assim
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em parte alguns ganhos em produtividade dentro dos sectores.’® Em suma, trata-
-se geralmente de processos de crescimento liderados por dooms dos mercados de
produtos primdrios, especialmente de minerais, bem como de alguns subsectores de
servigos, beneficiados pelos processos de privatizagio (o caso do dinamismo das tele-
comunicagdes ¢ comum a muitos paises da regido). Assim, o periodo de boom dos anos
2000, precedente a crise, apenas consolidou o padrio de especializagio primdria e/ou
a légica de receitas e economias extractivas prevalecente em grande parte de Africa®,
agudizando deste modo a dependéncia estrutural daquilo que ocorre nos mercados de
produtos basicos (commodities), os termos de intercimbio associados e a competigdo
por recursos naturais entre as poténcias industriais as quais se vo juntando as econo-
mias emergentes.

Este padrio de acumulagio tem importantes implicagbes no que se refere a in-
dicadores sociais, emprego e pobreza. Na Africa do Sul, de 2000 a 2007, apenas foram
criados 1,7 milhées de postos de trabalho, a maioria deles temporais, num pais que
se confronta com uma taxa de desemprego de cerca de 20% ou de quase 40% se in-
cluirmos aqueles que se resignaram e nio buscam activamente emprego (Marais 2009,
p.6). Outras economias “emergentes” do sub-continente apresentam contradigdes se-
melhantes. Com estas constata¢des nio se pretende negar alguns dos progressos as-
sinalados por Radelet sobre a “Africa emergente”, mas nio podemos esquecer que no
passado (anos 60 e 70) ja houve um progresso significativo, sem o devido reconheci-
mento, num numero ainda maior de paises (Jerven 2010a)%, ao passo que os actuais
processos de crescimento econémico tém cardcter desequilibrado e contraditério, por

serem excessivamente extractivos e extravertidos.

IMPLICACOES PARA MOCAMBIQUE

Nesta secgdo abordaremos algumas das implica¢des de tudo o que foi anteriormente

analisado para um pais como Mocambique, frequentemente citado como um dos

% Como resultado disto, McMillan e Rodrik (2011, p.18) estimam que 61% do diferencial de
produtividade do trabalho de Africa e Leste asidtico (a favor deste dltimo) se explica pelo efeito
perverso da mudanga estrutural.

Ver Castel-Branco (2011) para uma ilustraggo do caso de Mogambique.

Jerven (2010a, p.30) afirma que “o recente periodo de crescimento econémico ngo trouxe tantas
melhorias para o desenvolvimento humano como as que se deram no periodo de crescimento

sustentavél de 1950-75”.
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casos de maior éxito nos tempos recentes e, por isso, considerado parte da chamada
“Africa emergente”. Seria desnecessario e inttil negar os progressos alcangados desde
a assinatura dos acordos de paz em 1992, tanto econémica como socialmente. Nao
se trata apenas das altas taxas de crescimento, mas também do progresso a nivel de
escolarizagio e dos indicadores de satide, bem como da melhoria das infra-estruturas
basicas. O “dividendo da paz”, em conjunto com o contexto econémico internacional
e regional pré-crise, e sobretudo com as generosas contribui¢oes da ajuda internacio-
nal a Mogambique desde meados dos anos 90, foram sem duvida factores centrais na
“emergéncia”’ de Mogambique. No entanto, do mesmo modo que antes se questionou
a “bonanga” dos anos 2000, cabe agora fazer uma leitura menos eufdrica da experién-
cia de Mogambique e as possiveis implica¢des da mudanga no contexto econémico
internacional. Assim, o padrdo de acumulagio actualmente dominante na economia
de Mogambique reproduz o tipo de debilidades e vulnerabilidades que muitas outras
economias africanas apresentam histérica e recentemente, o que incide na generaliza-
¢do do chamado “crescimento recorrente” (Jerven 2010a). Abaixo questionaremos se
os actuais quadros estratégicos de desenvolvimento, e em particular o quadro princi-
pal, o PARP, tém em conta este facto ou simplesmente o ignoram.

Do ponto de vista histérico, ndo constitui novidade o caricter extractivo do
padrio de acumulagdo em Mogambique, mas é verdade que, desde os finais dos anos
90, vem sendo muito exacerbado o grau de concentragio em actividades de extracgio
e o cardcter central e estruturante da economia extractiva para o desenvolvimento
econémico do pais. A chegada dos chamados "mega-projectos” criou desequilibrios e
niveis de concentra¢do de produgio e comércio exterior sem precedentes, sobretudo
com os investimentos no sector do aluminio (Mozal), gis natural, hidrocarbonetos e
carvio. Portanto, o padrio de acumulagio baseia-se, por um lado, no papel preponde-
rante dos interesses capitalistas multinacionais na extracgdo de recursos minerais (e
naturais em geral) e em minimas actividades de processamento e, por outro lado, na
capacidade do Estado mogambicano de atrair fluxos de capital pablico estrangeiro
(ajuda externa) para financiar despesas de cariz social e sustentar o aparelho do Estado
(Castel-Branco 2010).

Este padrio de acumulagio é consistente com as tendéncias ndo muito positivas
em relagiio aos niveis de pobreza, emprego e estado da seguranga alimentar. E bem
sabido que os dados agregados de crescimento econdémico sio importantes mas nio
reflectem toda a dimensdo do desenvolvimento econémico e social e por vezes podem

apresentar uma imagem enviesada, especialmente quando o padrdo de crescimento
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observado ¢ fundamentalmente extractivo. O que acontece com os precos relativos,
isto ¢, o diferencial entre o deflactor do PIB e o IPC, por exemplo, assim como as di-
ferencas entre os indices de precos dos alimentos e os gerais pode explicar que consi-
derdveis taxas de crescimento do PIB ndo se traduzam logo, a nivel macroeconémico,
em incrementos semelhantes nos rendimentos reais dos segmentos mais pobres da
populagio (Wuyts 2011). Isto foi, em parte, 0 que ocorreu em paises como Mogambi-
que, cuja recente tensdo social e os decepcionantes resultados em matéria de redugio
da pobreza extrema contrastam com os seus dados macroeconémicos, que ocultam a
realidade de um padrio de crescimento desequilibrado e essencialmente extractivo,
como bem explica Castel-Branco (2011).?' Este autor refere que em Mogambique
“mais do que um paradoxo, a consolidagdo e expansdo da dependéncia externa fazem
parte das vias de crescimento e investimento da economia”, pois o governo mogambi-
cano pode oferecer vantagens e incentivos exagerados a grandes empresas multinacio-
nais do sector extractivo, sem a devida tributagio, com grande impacto no crescimento
econémico e efeito minimo no emprego e na redugio da pobreza, a0 mesmo tempo
que recebe ajuda externa suficiente para suportar despesas sociais e prover servigos
publicos (educagio, saude, etc.) que lhe outorgam certa legitimidade politica e social
(Castel-Branco 2011).

O comércio externo, cujo desempenho melhorou na ultima década, especial-
mente apds o surgimento das exportagdes de aluminio e minerais, apresenta impor-
tantes niveis de concentragio por produto e destino. Assim, o aluminio tem realmente
representado cerca de 50% das exportagdes do pais desde o inicio do ano 2000 até
agora. Apenas sete produtos - todos eles produtos primérios, com pouco ou nenhum
processamento, ou seja, com pouco encadeamento sectorial (Castel-Branco 2010,
p-25) - representam 70% das exporta¢des de bens. Como refere este autor, o alumi-
nio, o gis e a energia eléctrica representam mais de 60% das exportagdes de bens e
servios e destinam-se essencialmente a apenas trés mercados. Ndo se pode ignorar a
vulnerabilidade que isto causa, especialmente em tempos de recessio global. Segundo
dados de 2010, a Europa representava mais de 60% das exportagées de bens de Mo-
cambique. Dadas as dificuldades que enfrentam a maioria de economias europeias,
especialmente da zona euro, ¢ preocupante o impacto que isso possa ter a médio prazo

sobre a economia de Mog¢ambique.

2 A escala agregada para Africa Subsaariana, os niveis de incidéncia da pobreza absoluta extrema

reduziram apenas 5 pontos percentuais, partindo do nivel 47% em 2000 (dados do AEO e do
BM).
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Embora a anilise dos dados estatisticos da produgio industrial, comércio exter-
no e infra-estruturas prove este padrio de acumulagio, os documentos de estratégia
de desenvolvimento e de politicas econémicas parecem ignorar estes aspectos centrais
e sobre o crescimento econémico e a reducdo da pobreza, levantando em seu lugar
questdes muito ambiguas, de grande superficialidade de anilise e clichés de manuais
de economia convencional. As diferentes versées do PARPA (ou PARP na sua desig-
nagio mais recente) desde 2001 até 2011 sdo uma boa prova disso, a0 mesmo tempo
que reflectem as preocupagdes e prioridades associadas 4 manutengio do “complexo
da Ajuda Externa”, que funciona em paralelo e como instrumento do complexo eco-
némico extractivo em torno do qual gira a economia (GdM 2011).

O PARP 2011-14, por exemplo, apresenta projecgdes de crescimento muito op-
timistas, 4 volta de 8% anuais, equilibradas por sectores e sem considerar explicita-
mente os efeitos do contexto global de crise, assumindo que este crescimento estard
directamente relacionado com os programas e actividades contidos no documento.
Nas 53 paginas do Plano, a palavra “crise” ¢ mencionada apenas duas vezes e precisa-
mente a propdsito das previsdes de crescimento, assumindo-se que em 2010-11 ja se

estava numa fase de recupera¢io mundial, o que estd longe de ser verdade. Assim o

PARP (GdM 2011, p.10) refere:

O crescimento da economia mogambicana no ano de 2010 foi de 6.5%, o que é resultado em
grande medida do inicio da recupera¢do da economia mundial face 4 crise financeira inter-
nacional. Na perspectiva de que este cendrio se mantenha nos préximos anos, espera-se um
crescimento médio anual de cerca de 7.7% durante o periodo 2011-2014.

Apenas se mostra cautela ao estimar o conjunto de recursos da Ajuda Internacio-
nal programada para o periodo 2011-14, que ¢ mantida ao redor de 60 bilhées de Mt,
nio se esperando aumentos, atribuindo o aumento de recursos tributdrios ao esperado
incremento das receitas fiscais nacionais. Isso era inevitdvel, porque ja se torna evidente
que os or¢amentos que muitos doadores importantes para Mogambique destinam a
cooperagio internacional serdo drasticamente reduzidos a partir de 2012 (casos de Es-
panha, Portugal, Itdlia e, provavelmente, a Holanda e outros paises da zona Euro).

O PARP 2011-14 define eixos de interven¢io e crescimento econémico muito
convencionais. Primeiro, real¢a a importincia de aumentar a produtividade do sector
da agricultura e pescas, devido ao impacto que ele tem sobre uma parte da popula-
¢do pobre. Segundo, prioriza a cria¢do de “emprego decente”, basicamente através da
conveniente tipica referéncia as micro, pequenas e médias empresas, assumindo nova-

mente que sejam empresas deste tipo que proporcionam empregos mais decentes! E
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terceiro, como ndo podia deixar de ser, o desenvolvimento humano e social — leia-se,
continuar a promover a educagio e a satide, na linha estratégica que Amsden (2010,

p-60) - resume muito bem como:

grassroots activists hold as an article of faith that a supply of better clothed, housed, and fed
workers automatically creates the demand to employ it at a living wage

Isto é fundamentalmente uma estratégia de crescimento e pobreza “supply-dri-
ven”, pouco ligada as experiéncias histéricas de redugdo da pobreza e crescimento eco-
némico sustentivel que melhor exemplificam a nogdo de desenvolvimento econémico
alongo prazo. O lado da procura e a problematica de quem deve criar empregos, que é
simplesmente deixada no ar, como se por passe de magia os agentes econémicos mais
vulnerdveis (micro e pequenas empresas informais) fossem os principais responséveis
pela criagdo massiva de empregos de grande qualidade, o que nao deixa de ser uma
fantasia.

Portanto, o Gnico sector produtivo que merece mengio no PARP ¢é o da agricul-
tura e pescas, que curiosamente nio é o sector mais dinimico da economia do pais,
mas que segundo o PARP ¢é o que tem maior potencial para reduzir a pobreza, pelo
simples facto de que um grande nimero de ‘pobres’vive directa ou indirectamente da
agricultura. Ndo hd sequer referéncia ao sector industrial nem a extrac¢io de recursos
minerais, o que revela a miopia dos documentos sobre politicas de redugdo da pobreza
e a forma superficial como analisam o processo de crescimento econémico e acumu-
lagdo, ou simplesmente o desfasamento entre a retérica dos documentos oficiais de
politica e a realidade econémica e politica do pais. De facto, ¢ dificil entender a politi-
ca econémica do pais com base numa simples leitura do seu documento de estratégia
de desenvolvimento, supostamente mais importante. Provavelmente a omissio nio
seja casual. Sem duvida que o actual padrio de crescimento econémico e acumulagio,
bem como os sistemas de redistribui¢do das receitas (se é que existem) ndo conduzem
a aceleragio da redugdo da pobreza sustentdvel. Os dados sobre pobreza absoluta do
ltimo inquérito sobre os orgamentos familiares (2008-09) revelaram pouca fiabilida-
de, mas também a muito provével estagna¢io dos niveis de pobreza, apesar dos dados
positivos de crescimento do PIB per capita. Esta constatacdo empirica deveria ter sido
suficiente para se questionar o modelo de crescimento e acumulagio dominantes, mas
o PARP ignorou esta oportunidade, provavelmente nio por casualidade.

Apenas se faz a habitual referéncia a necessidade de promover as industrias que

usam mao-de-obra intensiva, algo que ji vem sendo hd muito repetido, mas que con-
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traria o processo de crescimento, precisamente centrado em industrias muito pouco
intensivas no uso de mio-de-obra. Nédo se especificam que sub-sectores e oportu-
nidades hd, nem com que mecanismos se atrairiam investidores para este tipo de
actividades. A equagio “promocio de emprego = promogio de actividades intensivas
em trabalho” ndo indica claramente o caminho a seguir em termos de medidas de
politica econémica, sobretudo num contexto onde nio existe uma politica industrial
activa digna desse nome. Amsden (2010) insiste claramente na importancia que teve
no Leste da Asia a criacio massiva de empregos por via de uma industrializa¢do
acelerada, baseada no “emprego em fibricas” e ndo em actividades dominadas por
micro-empresas e muito menos impulsionada pelo auto-emprego. Esta realidade his-
térica choca com a insisténcia dos planos de redugdo da pobreza e de promogio do
crescimento econémico baseados na produtividade dos pequenos camponeses e no
“dinamismo” das pequenas unidades informais.

Nestes documentos oficiais ndo hd qualquer consideragio sobre as implica¢oes
do contexto internacional, dado 0 modo de acumulagio preponderante na economia
mogambicana. Nio se analisam as possiveis implica¢ées nos investimentos na econo-
mia extractiva, da dindmica dos pre¢os de matérias-primas ou da evolugio da procura
internacional dos produtos que geram o grosso das divisas para Mogambique.

A volatilidade e sustentabilidade no tempo deste modelo de acumulagio, con-
solidado desde os anos 2000, ¢ uma questdo crucial. Se esgotar o ciclo do commodity
boom como resultado de uma recessio prolongada dos paises da OCDCE, com o
possivel contdgio as economias emergentes, que a longo prazo parece ser inevitdvel,
as perspectivas para paises como Mocambique serdo preocupantes. O impacto que
a fuga de capitais estrangeiros e a queda da procura de produtos primdrios pode ter
sobre a dinimica da acumulagio e crescimento econémico pode ser desastroso a curto
e médio prazos. Como jd se referiu, a recessdo global pode também ameagar a manu-
tengdo das contribui¢des provenientes da Ajuda Internacional, que sdo fundamentais
para a actual sustentabilidade politica do modelo de acumulagio de Mogambique. Na
verdade, a possivel perda destas contribui¢es e de receitas fiscais poderia ser ame-
nizada se houvesse uma mudanga radical na politica fiscal em relagdo aos grandes
projectos e 4 economia extractiva, como vém insistindo diversos foros investigadores

do IESE nos tdltimos anos.
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INVESTIMENTO DIRECTO
ESTRANGEIRO E O COMBATEA

POBREZAEM MOCAMBIQUE:
UMA LEITURAA PARTIR DO INVESTIMENTO
CHINES NAAGRICULTURA

Sérgio Chichava

INTRODUCAO

Entre 1 e 3 de Setembro de 2010, a capital de Mogambique, Maputo, foi sacudida por
uma série de manifesta¢ées populares violentas nas quais centenas de pessoas recla-
mavam da carestia de vida. As manifestagdes foram convocadas por anénimos através
de mensagens de telemével, e, de acordo com dados oficiais, para além de avultados
danos materiais, custaram a vida a mais de uma dezena de mogambicanos e feriram
mais de uma centena (Expresso 2010).

Para além de Maputo, e embora sem a mesma intensidade, algumas regides das
provincias de Gaza e de Manica também foram atingidas (Noticias 2010). A popu-
lagdo reclamava concretamente do aumento do preco do pio, da electricidade e do
combustivel. Era a segunda vez que o executivo de Armando Guebuza — presidente
de Mogambique desde 2005 — era confrontado com manifestagdes populares reivin-
dicando melhores condi¢ées de vida. A primeira havia sido em Fevereiro de 2008, e,
tal como da segunda vez, o epicentro das manifestagcdes fora a capital do pais, com
diversos danos materiais, dezenas de feridos e algumas detengdes. Na altura, a subida
do prego dos transportes privados semi-colectivos (conhecidos localmente por “cha-
pas”), principal meio de transporte nas zonas urbanas em Mogambique, tinha sido a

ultima gota (Publico 2008). O preco do “chapa” passava de 5,00 Mts para 7,50 Mts
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para uma viagem de até cinco quilémetros, custando 10,00 Mts acima disso (Noticias
2008). Num pais em que uma parte significativa da populagio é desempregada e a
maior parte (em idade economicamente activa, entre 15-64 anos) nio tem emprego
formal (cerca de 75% da populagio estd no sector informal) ou, se tem emprego, au-
fere o saldrio minimo?, e onde o nimero médio de membros num agregado familiar é
de 4,8 pessoas, este aumento vinha asfixiar ainda mais a vida das familias mais pobres.

Se, como resultado das manifestagoes de Fevereiro de 2008, o prego do “chapa”
acabou por nio sofrer nenhum aumento, confrontado com a crise de Setembro 2010,
o governo adoptou algumas medidas de emergéncia, de entre elas a manutengdo dos
precos de energia, pdo e arroz, o congelamento do aumento de saldrios e subsidios dos
membros de conselhos de administragdo de empresas piblicas ou com capital estatal
maioritario, diversas restri¢ées nas viagens aéreas para fora do pais por parte dos qua-
dros do Estado e ac¢oes visando fortalecer o metical, privilegiando-o nas transacgdes
e pagamentos locais (CdM 2010).

Uma breve anilise das manifestagdes deixa poucas duvidas de que a principal
razdo que levou as pessoas a manifestarem-se foi a pobreza. Com efeito, um relatério
do Ministério da Planifica¢io e Desenvolvimento (MPD) langado um més apds as
manifestacées de Setembro viria a confirmar que, apesar de ter havido alguns avan-
¢os em certos campos, nomeadamente na posse de bens durdveis, acesso a educagio,
saide e habitacdo, a pobreza de consumo nio tinha conhecido evolugio positiva des-
de 2002/2003, altura da realizagio do dltimo Inquérito aos Agregados Familiares
(IAF02/03), em que tinha sido calculada em 54%. Pelo contririo, a situagdo tinha
conhecido uma ligeira degradagio em 0,6% (MPD 2010).

E interessante sublinhar que, ao longo dos seus dois mandatos (2005-2009;
2009-2014), Armando Guebuza definiu o combate 4 pobreza como principal desafio
do seu governo, tendo multiplicado iniciativas com vista a lutar contra este flagelo,
sem, no entanto, ter logrado sucessos tangiveis até a0 momento. De entre estas inicia-
tivas, pode mencionar-se a cria¢io de um fundo oficialmente destinado a financiar o
desenvolvimento local a nivel distrital, inicialmente denominado “Or¢amento de In-
vestimento de Iniciativa Local (OIIL) e mais tarde conhecido por Fundo de Desen-
volvimento Distrital (FDD). O fundo, conhecido como “sete milhées”, destinava-se,

numa primeira fase, somente as zonas rurais e, posteriormente, em 2011, foi estendido

! Varidvel consoante os sectores, sendo o mais baixo na agricultura, 1315,00 Mts, e o mais alto na

industria transformadora, 1975,00 Mts.
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as zonas urbanas. Também se pode referir a aposta em biocombustiveis, com destaque
para o incentivo do cultivo da jatrofa, com o objectivo de reduzir o impacto negativo
dos precos internacionais de petréleo na economia mogambicana.

Uma das apostas do Plano de Acgdo para a Reducido da Pobreza 2011-2014
(PARP 2011-2014) é incentivar o investimento publico e privado no sector agricola,
sobretudo em actividades com impacto directo e positivo na produ¢io de alimentos.
O PARP 2011-2014 conta concretamente com estes investimentos para estabelecer
sistemas locais de produgio de insumos, providenciar servigos e infra-estruturas bési-
cas, em particular nas zonas com potencial produtivo (GdM 2011b, p.20). Espera-se
que estes investimentos venham a contribuir para a dinamizagio do sector familiar,
responsdvel por cerca de 90% da produgio de culturas alimentares basicas do pais
(GdM 2011b, p.19).

O presente artigo, olhando para as caracteristicas e tendéncias do IDE, em
particular do investimento chinés na agricultura em Mogambique no periodo 2000~
2011, ira discutir os desafios e constrangimentos que o Governo mogambicano terd
de enfrentar para realizar este objectivo do PARP 2011-2014. E preciso sublinhar
que a economia de Mogambique depende enormemente do IDE. Por exemplo, entre
2000 e 2008, este representou 46% do total do investimento realizado na economia
moc¢ambicana, enquanto o Investimento Directo Nacional (IDN) quedou-se apenas
em 3% (Castel-Branco 2010, p.53)* Portanto, em ultima instincia, o padrio e as ca-
racteristicas do investimento em Mogambique sdo determinados pelo IDE.

Os dados usados para sustentar a presente andlise sio do Centro de Promog¢io
de Investimentos (CPI). A escolha da China tem que ver com o facto de ser uma das
chamadas “economias emergentes” que mais se comprometeu em investir na agricul-
tura em Africa. Terd o IDE chinés na agricultura mogambicana as mesmas tendéncias

e padrdo em relagdo ao resto do IDE?.

A parte restante corresponde a empréstimos que servem tanto para o IDE assim como para o IDN.

De realgar que se trata apenas de projectos de investimento submetidos ao CPI para aprovagio,
e nio de todos os projectos de investimento daquele pais em Mogambique durante o periodo
em estudo. Isto porque a submissdo de um projecto de investimento ao CPI para aprovagio é
opcional, pois a abertura e registo de uma empresa e subsequente obtencio do alvard de exer-
cicio de actividade, a partir do Ministério da Industria e Comércio (MIC) ou dos 6rgios locais
do Estado e autarquias, é suficiente para fazer negécios em Mogambique (Decreto n°49/2004).
A vantagem de submeter o projecto ao CPI ¢ a obtencdo de incentivos fiscais e aduaneiros
consagrados na Lei de Investimentos (lei 3/93) e no Cédigo dos Beneficios Fiscais (Decreto
n°16/2002). Certamente que, para uma avaliagio mais completa das tendéncias e do impacto do
investimento chinés em Mogambique, seria necessdria a andlise conjunta dos dados de diferen-
tes projectos de investimento chinés submetidos no mesmo periodo as diversas entidades acima
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O artigo encontra-se organizado em duas partes. A primeira faz uma revisio
sumadria da concepgio agricola governamental presente nos Planos de Acgdo de Re-
dugio da Pobreza (PARPAs) desde o PARPA 2001-2005 ou PARPA T até ao PARP
2011-2014; a segunda discute o padrio e tendéncias do IDE na agricultura tendo

como base o exemplo chinés.

AAGRICULTURA NOS PLANOS DE ACCAO DE REDUCAO DA POBREZA

O condicionamento a elaboragio de um plano de acgio contra a pobreza* para a con-
cessdo de ajuda ao desenvolvimento (alivio da divida, acesso a empréstimos concessio-
nais) pelo Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional a partir dos finais dos
anos 1990 obrigou Mogambique a elaborar o seu primeiro programa de luta contra a
pobreza em 2000, chamado localmente Plano de Acgdo para a Redugdo da Pobreza
Absoluta (PARPA), e correspondente ao periodo 2001-2005.

O PARPA T tinha como objectivo essencial reduzir a incidéncia da pobreza
absoluta (indice Aeadcount) de 70% em 1997 até menos de 60% no ano 2005 e ainda
menos de 50% para 2010. Eram considerados pobres absolutos aqueles que tinham
“incapacidade de assegurar para si e os seus dependentes um conjunto de condicées bdsicas
minimas para a sua subsisténcia e bem-estar, segundo as normas da sociedade” (GdM 2001,
p-11).

Trés das seis causas apontadas para estes altos niveis de pobreza diziam respeito,
directa ou indirectamente, ao sector agricola, nomeadamente a baixa produtividade da
agricultura familiar, a falta de oportunidades de emprego dentro e fora do sector agricola; e
0 fraco desenvolvimento de infra-estruturas, em particular nas zonas rurais (GdM 2001,
p-2)°.

Nio era pois surpreendente que a agricultura, associada ao desenvolvimento
rural, fizesse parte das seis dreas consideradas prioritdrias para a ac¢do do governo
juntamente com a educagio, a saide, o desenvolvimento de infra-estruturas bdsicas; a

boa governagio; e a gestio macroeconémica e financeira (GdM 2001, p.3).

mencionadas. Uma anilise desta abrangéncia nio foi possivel presentemente, mas os dados
fornecidos pelo CPI certamente fornecem uma importante indica¢do dos projectos chineses no
pafs.
*  Em inglés, Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP).
As outras trés causas da pobreza dos mogambicanos apontadas no documento eram o cresci-
mento lento da economia até ao comego da década de noventa; o fraco nivel educacional dos
membros do agregado familiar em idade economicamente activa, com maior destaque para as
mulheres, e as elevadas taxas de dependéncia nos agregados familiares.
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Na época (1997), dizia-se que, para além de contribuir para o produto interno
bruto (PIB) em cerca de 30%, a agricultura ocupava cerca de 70% da populagio mo-
cambicana, em particular nas zonas rurais. Ora, se a maior parte da populagio pobre
vivia da agricultura e se situava nas zonas rurais, a pobreza era maior nas zonas rurais:
71,2% nas zonas rurais contra 62,0% no meio urbano, diferenga colossal, porque, como
referenciado, a maior parte da populagdo mogambicana reside no campo. Por isso, o
governo dizia que a sua acgdo iria incidir no estimulo e desenvolvimento do sector
familiar, o que, em ultima instancia, equivalia a desenvolver as zonas rurais (GdM
2001, p.125). Havia também consciéncia de que o fortalecimento do sector familiar s6
seria efectivo com um investimento importante em infra-estruturas (estradas, pontes,
sistemas de irrigagdo entre outros), grande né de estrangulamento dos camponeses na
produgio, escoamento e acesso aos mercados; com melhor e maior acesso a insumos e
tecnologias de produgio simples e de qualidade, e a servigos de extensio (GdM 2001).

E preciso salientar que a discusso dos objectivos agricolas constantes no PARPA
I se baseava explicitamente no primeiro Programa Nacional de Desenvolvimento
Agririo (PROAGRI I) correspondente ao periodo 1998 — 2004.

Em 2003, estatisticas oficiais indicavam que o nimero de pobres absolutos tinha
baixado para cerca de 54%, ou seja, de acordo com a defini¢io que o PARPA I dava ao
conceito de pobreza, este objectivo estava a ser atingido. Por isso, o PARPA 1II - 2006-
2009 fixaria como objectivo reduzir este indice para 45% em 2009, sendo a pobreza
entendida aqui como “Impossibilidade por incapacidade, ou por falta de oportunidade de
individuos, familias e comunidades de terem acesso a condiges minimas, segundo as normas
basicas da sociedade” (GAM 2006, p.8), uma modificagio ligeira em relagdo a concep-
¢do de pobreza absoluta constante no PARPA 1, para incluir a falta de oportunidades
como uma das causas da pobreza.

E importante sublinhar que o presidente Guebuza ndo parecia considerar
a falta de oportunidades como uma das causas da pobreza em Mogambique, mas
sim a incapacidade motivada pelo medo de ser rico por preguica, auséncia de auto-
estima, de criatividade, inveja e intriga. Segundo ele, esta mentalidade “miserabilista”
assentaria em razdes morais ou em crengas que consideram que ser rico é imoral e que
ser pobre é uma fatalidade (Brito 2010; Chichava 2010b).

A semelhanga do PARPA 1, 0 PARPA II mantinha as seis dreas consideradas
pelo primeiro plano como prioritirias para o desenvolvimento do pais. Embora sem
um enfoque especial na agricultura, continuava a considerar-se o desenvolvimento

da agricultura como crucial para a redugio da pobreza, sobretudo no meio rural. Os
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obstdculos do sector agricola observados no PARPA I, bem como as alternativas
preconizadas com vista a ultrapassd-los, continuavam essencialmente os mesmos.
Novamente a semelhan¢a do PARPA 1, a visio do Governo sobre o sector agricola
era um decalque da segunda fase do PROAGRI, correspondente ao periodo 2005-
2009. Todavia, até ao final do PARPA 1I, este ambicioso objectivo ndo tinha sido
atingido. Mais grave ainda, um relatério publicado um més apés as manifestagoes de
Setembro de 2010 afirmava que a situagio da pobreza (absoluta ou de consumo) nio
tinha conhecido nenhuma evolugio desde 2003, tendo mesmo aumentado em algu-
mas provincias (MPD 2010).

As trés causas apontadas pelo governo para esta situa¢do tém que ver directa ou in-
directamente com a ineficiéncia do sector agricola mogambicano e a sua vulnerabilidade
a choques externos, sobretudo no que diz respeito a produgio alimentar, nomeadamente
(i) Baixas taxas de crescimento na produtividade agricola, observadas nos TIA® realiza-
dos desde 2002 na componente da produgio de culturas alimentares; (ii) choques clima-
ticos que influenciaram a colheita de 2008, particularmente nas provincias do Centro;
(iii) termos de troca agravados devido a grandes aumentos nos pregos internacionais
de alimentos e combustiveis. Os precos dos combustiveis, em particular, aumentaram
substancialmente durante o periodo de 2002/03 a 2008/09 (MPD 2010).

Para além disso, o acesso ¢ uso de tecnologias melhoradas e de qualidade (pes-
ticidas e fertilizantes, por exemplo) por parte dos pequenos camponeses (sector fa-
miliar), ou seja, por parte daqueles que mais produzem no sector agricola — uma das
grandes apostas do Executivo mogambicano presente no PARPA I e IT —, para além
de permanecer extremamente baixo, estava a decrescer continuamente. De acordo
com o relatério do MPD (MPD 2010, p.50) “de 2002 a 2008, a propor¢ao de familias
a receber informagio sobre a extensio evidencia um decréscimo de 13,5% para 8,3%. Da
mesma maneira, o uso de pesticidas diminui de 6,8% para 3,8%”.

Este fraco acesso e uso de tecnologias agririas deve-se, segundo o PEDSA
2008-2019, a falta de conhecimento sobre o seu uso, 4 sua limitada oferta e poder de
compra dos camponeses, e fraca cobertura dos servigos de extensio, ligada a deficiente
interacgdo com os servigos de pesquisa (MINAG 2010).

Em consequéncia disso, lidar com as dificuldades do sector agricola jd identifica-
das no PARPA T e II e nio resolvidas era a tarefa do terceiro plano de acgio contra a

pobreza. Embora mantendo a mesma concepgio de pobreza constante no PARPA 11,

¢ Trabalho de Inquérito Agricola.
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a terceira estratégia para a redugio da pobreza no periodo 2011-2014, diferentemente
das anteriores, deixou de conter a palavra “absoluta”, passando a designar-se simples-
mente por Plano de Acgio de Redugio da Pobreza (PARP 2011-2014), e tem como
ambi¢do reduzir o indice de pobreza de 54,7% para 42% em 2014.

De acordo com o governo, este objectivo s6 ¢ possivel com um investimento
na agricultura que possa aumentar a produtividade do sector familiar, diversificacdo da
economia, criando emprego e liga;o’es entre os investimentos estrangeiros e a economia local,
apoio as Micro, Pequenas e Médias Empresas (MPME?), desenvolvimento humano e so-
cial’ (GdM 2011b, p.10).

Portanto, diferentemente dos dois anteriores planos, o PARP 2011-2014 tem
um enfoque especial na agricultura, considerando-a de forma explicita a solugio do
problema da pobreza em Mogambique. Mas para que tal aconteca, espera-se que a
agricultura cres¢a, em média, cerca de 10,8% ao ano durante o periodo 2011-2014,
num contexto em que a economia mogambicana ird crescer anualmente cerca de 7,7%
(GdM 2011b, pp.10 — 11) e ndo seja afectada pelo impacto negativo do preco dos
combustiveis.

Paradoxalmente, e embora reconhecido o seu impacto negativo na economia e
na agricultura em particular, a questdo dos combustiveis nio tem nenhum tratamento
no PARP 2011-2014. Alids, esta questdo ndo é discutida mesmo nos planos estraté-
gicos da agricultura.

O PEDSA 2008-2019, — principal estratégia do governo para o sector agri-
cola — apenas fala da promogio do uso de recursos locais (i.e, de calcdrio, fosfato,
guano, diatomites) para melhorar a qualidade dos solos, mas nio explica nem discute
as condi¢des nem a maneira como se vai fazer tal promogio, ou as ligagdes aos outros
sectores da economia. Por exemplo, como é que o pais poderd usar parte da sua produ-
¢do de gds natural e carvdo mineral para apoiar o desenvolvimento da agricultura? De
que maneira a inddstria extractiva poderd ser usada para criar ligacdes com o resto da
economia? Como ¢ que a infra-estrutura que estd sendo estabelecida gracas ao inves-
timento na industria extractiva podera ser usada para promover a agricultura? Numa
altura em que previsdes mostram que Moc¢ambique pode vir a ser um dos maiores
produtores e exportadores mundiais de gds natural e de carvio mineral, estas questdes
deveriam ter merecido um melhor tratamento no PEDSA.

Em relagio aos combustiveis, é preciso sublinhar que uma das alternativas en-
saiadas até aqui para mitigar o impacto negativo do preco dos combustiveis em Mo-

cambique ndo deu o resultado esperado. Pelo contrério, em alguns casos, teve efeitos
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perversos. Tome-se como exemplo a campanha de fomento do cultivo de jatrofa, ini-
ciada pelo executivo de Armando Guebuza em 2006, sem visdo e objectivos claros.
Os camponeses responderam a este apelo sem hesitagdo. Contudo, volvido pouco
tempo, a promogido do cultivo de jatrofa revelava-se um auténtico fracasso. Em 2008,
noticias indicavam que, ap6s cerca de trés anos de intenso trabalho, os camponeses
de Pebane, provincia da Zambézia, tinham abandonado o cultivo da jatrofa por falta
de mercado (Canal de Mogambique 2008). Em 2011, os camponeses pediram ao
presidente Guebuza para encontrar solu¢do para as enormes quantidades de jatrofa
por eles produzida, que ndo tinha mercado nem podia servir como alimento (Noticias
2011). Este exemplo mostra que a falta de uma estratégia ou de politicas de desenvol-
vimento claras no sector agricola, articuladas com outros sectores da economia, é um
dos principais problemas de que padece o sector.

A breve leitura dos trés planos de ac¢do contra a pobreza jd elaborados em Mo-
cambique mostra que os problemas e desafios que o sector agricola enfrenta, assim
como as ac¢des preconizadas para a sua solugio, ndo mudaram ao longo do periodo
que vai do PARPA T até ao PARP 2011-2014. Conseguird o PARP 2011-2014 en-

contrar uma solugio para o desenvolvimento do sector agricola?

DESENVOLVER AAGRICULTURA COM BASE NO INVESTIMENTO DIRECTO
ESTRANGEIRQO?

Como ja se disse, o executivo mogambicano aposta, entre outros, no IDE para dina-
mizar o sector agricola, sobretudo no que diz respeito a actividades que contribuam
directamente para a produgio de alimentos.

Ora, os dados do CPI, mostram que, apesar de a agricultura, juntamente com os
recursos naturais, terem sido os sectores que mais investimento atrairam no periodo
2000-2010, a maior parte do IDE realizado na agricultura néo foi dirigido a produ-
¢do alimentar, mas sim & exploragio florestal (67%) e a produgio de biocombustiveis
(18%) (Castel-Branco & Mandlate 2012).

Esta tendéncia pode ser exemplificada olhando para os projectos de investi-
mento chinés na agricultura mogambicana durante esse periodo. Com efeito, de entre
os oito projectos autorizados, quatro estavam ligados ao sector agro-florestal, mais
concretamente & exploragdo e comércio de madeira; dois estavam ligados a produgio
alimentar. O objecto dos restantes dois projectos (Xin Jian Companhia e Weng Chen

Liao) ndo era indicado (ver Quadro 1).
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QUADRO 1 INVESTIMENTO CHINES NA AGRICULTURA MOCAMBICANA (2000-2010)

POSTOS DE
EMPRESA OBJECTO ANO | PROVINCIA | TRABALHO | IDE(5) | TOTAL(S)
PREVISTOS

Exploragao, | Exploracdo e comércio de | 2001 | Cabo Del- | 1803 400000 63,699,600
Transformacao | madeira gado
e Comércio de
Madeira
Unido dos Tra- | Exploracdo e comércio de | 2003 | Cabo Del- | 150 1,000,000 | 1,000,000
balhadores de | madeira gado
Africa (UTA)
China Grains & | Plantio, distribuicao, pro- | 2005 | Sofala 150 5500000 | 6,000,000
Oils Group Cor- | cessamento e comércio de
poration Africa | produtos agricolas, cortes
(CGOG  Africa) | florestais,  distribuicao,
(@) processamento e relevan-

te comércio, bem como

turismo e transporte.
Biworld Inter- | Compra e venda de madei- | 2006 | Tete 215 200,000 | 2,000,000
national Limi- | ra, venda de diverso tipo
ted de maquinaria industrial e

agricola, com importacao

e exportacao.
Xin Jian Compa- | * 2006 | Zambézia | 200 195000 200,000
nhia
Hubei Liafeng | Importagdo e comercia- | 2007 | Gaza 6 1200000 | 1,200,000
Mozambique lizagao de maguinas in-

dustriais e equipamentos

agricola e de adubos e

outros produtos quimicos

paraagricultura;

Desenvolvimento de acti-

vidades agricolas, nome-

adamente a producao de

todo o tipo de cereais, le-

gumes e vegetais, produ-

cao de animais de peque-

naespécie, entre outros.
Weng Chen Liao | * 2009 | Sofala 60 60000 60000
Sunway Inter- | Producao e processamen- | 2010 | Nampula 50 500000 500000
national  Mo- | toindustrial de amendoim
zambique LDA | egergelim

NOTA

[*] Desconhecido.

FONTE CPI-2000-2010

Importa também referir que dois dos oito projectos autorizados nunca chega-

ram a arrancar. [rata-se do projecto da China Grains and Oils Group Corporation
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Africa, (CGOG Africa), uma associacio entre a empresa chinesa China Grains and
Oils Group Corporation e a empresa mogambicana Aruangua Agro-Industrial, Li-
mitada, que, por razdes ainda por apurar, nunca chegou a entrar em funcionamento
(CPI 2009). A Aruangua Agro-Industrial, Limitada, é uma empresa detida por em-
presdrios mogambicanos préximos da Frelimo, nomeadamente o famoso empresario
Zaid Ali. Para além da agro-pecudria, tem como objecto o desenvolvimento de em-
preendimentos de hotelaria e turismo entre outros (Boletim da Republica n° 37, III
Série 11 de Setembro de 2002). Se tivesse sido implementado,a CGOG Africa teria
sido, de entre os projectos aprovados pelo CPI, o maior projecto de investimento
chinés no sector agricola no periodo em estudo. Outro projecto que nunca chegou a
ser implementado é do Wen Cheng Liao, em virtude de nio ter sido autorizado pelas
autoridades mogambicanas. A razdo avancada para esta situagio “foi a suspensio de
concessoes de grandes extensoes de terra para sua inventariagio” (CPI 2009).

Em termos sectoriais, entre 2000-2010, a agricultura, a agro-industria e a cons-
trucdo, com 4%, foram os sectores que menos investimento receberam, tendo grande
parte do investimento chinés se concentrado na industria transformadora, com 77%,

seguido da aquacultura e pescas com 12% (ver Grafico 1).

GRAFICO 1 1DE CHINES POR SECTOR (2000 -2010)
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Portanto, o IDE chinés na agricultura mogambicana, para além de concentrar-se
quase exclusivamente nas florestas, é bastante infimo. Olhando para os dados do CPI
correspondentes a 2011, a situagdo ndo mostra nenhuma evolugio. Com efeito, a maior
parte do investimento neste sector dirigiu-se mais as florestas (44%) e a culturas de ren-

dimento (36%), como sdo os casos de cana-de-agucar e seda, por exemplo (Grifico 2)".

GRAFICO 2 DISTRIBUIGAO DO IDE PELOS SUBSECTORES DA AGRICULTURA (2011)

Agroinddstria, 7%

Florestas, 44%

FONTE Base de dados do CPI

De salientar que, neste periodo, em termos de paises, o investimento na agri-
cultura foi dominado pela Africa do Sul, com 74%. Entretanto, o investimento sul-
-africano seguiu o mesmo padrio que o resto do investimento no sector agricola,
tendo 45% sido dirigido a culturas de rendimento e 41% as florestas. A Noruega foi
o pais que mais investiu na agricultura, depoisda Africa do Sul, mas o seu investi-
mento também nio fugiu a regra, tendo sido dirigido as florestas. O IDE chinés na
agricultura neste periodo foi de apenas 0.2%, tendo-se a maior parte (cerca de 85%)

concentrado na construgio.

Neste grafico, a rubrica “agropecudria” inclui todo o investimento relacionado com a produgio
alimentar e animal; “Outros”, todo o investimento em culturas de rendimento bem como a
industria a ela ligada, a “agro-industria”, todo o investimento relacionado com infra-estruturas
de processamento e comercializa¢io agricola.
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No mesmo periodo, nenhum investimento foi dirigido a4 produgio de insumos

agricolas (ver Grafico 3).

GRAFICO 3 IDE POR PAIS NA AGRICULTURA-2011
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As actuais caracteristicas e padrio do IDE vém pér em causa a afirmagio do
governo segundo a qual os dados do CPI, referentes a 2011, mostram que os inves-
timentos na agricultura e agro-industria vio ao encontro da preocupagio contida no
Plano de Acgio de Produgio de Alimentos (PAPA), que preconiza o incentivo ou a
aposta em atrair investimento interessado na produgio de alimentos (Noticias 2012).

Estes dados nio surpreendem quando se sabe que a madeira mo¢ambicana tem
como destino principal o mercado chinés, e é daqueles produtos cuja exploragio tem
sido motivo de grande controvérsia, com alguns segmentos da sociedade mogambi-
cana a considerarem o negécio chinés de madeira em Mogambique uma auténtica
pilhagem. Em 2006, numa lista dominada pelo Gabao, Moc¢ambique fazia parte dos
dez principais exportadores africanos de madeira para a China, rondando esta expor-
tagdo os 90%. No seio da Comunidade dos Paises da Africa Austral (SADC), s6 a
Suazilandia estava acima de Mogambique (Canby ez 2/ 2008). Em 2009, a madeira
continuou a ter o mercado chinés como seu destino privilegiado (GdM 2011a).

Nio se trata aqui de dizer que a aposta no sector madeireiro nao pode conduzir

a redugio da pobreza. Trata-se, por um lado, de mostrar as tendéncias e caracteristicas
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actuais do IDE no sector agricola mogambicano, e, por outro lado, de mostrar que a
maneira como o investimento neste sector tem sido feito entra em contradi¢do com
o objectivo de reduzir a pobreza. E preciso salientar também que o que tem sido
criticado nio é o investimento em florestas em si, mas a maneira como este tem sido
teito, com a cumplicidade da burguesia compradora periférica (no sentido dado por
Poulantzas)® mogambicana, subordinada ao capital externo, sem respeito pela legis-
lagdo sobre a matéria, exportando madeira nio processada, explorando para além dos
limites estabelecidos por lei, sem obviamente criar mais-valia sendo para um punhado
de individuos’.

Entretanto, se é possivel confirmar certas tendéncias com base nos dados do CPI,
conforme se disse, estes ndo captam toda a realidade sobre o investimento no pais. Por
exemplo, para além das mencionadas neste estudo, existem outras empresas chinesas
cujo investimento nio consta nos dados do CPI, porque foram registadas a nivel local
(provincia, autarquia) e que se dedicam a agricultura, em particular & explorag¢io de
madeira. S6 para se ter uma ideia, pode citar-se o caso das cinco empresas chinesas
(Green Timber limitada; Casa Bonita Internacional Limitada; ZHEN LONG Inter-
nacional, SENNYU, YZHOU, TONG FA) citadas no caso de trafico de madeira em
conluio com generais mogambicanos, cujos projectos de investimentos nio passaram
pelo CPI, mas sim pelo nivel local™. Por exemplo, o pedido de concessio florestal da
Green Timber Limitada, foi feito na Direc¢io Provincial de Agricultura de Manica
(Boletim da Republica no 3, IIT Série, 23 de Janeiro de 2007). Além disso, dois s6-
cios chineses da Green Timber Limitada aparecem em parceria com Paulo Muxanga,
importante figura da Frelimo (antigo ministro dos Transportes e Comunicagdes e
actual Presidente do Conselho de Administra¢io da Hidroeléctrica de Cahora Bassa)
como sécios da Ketpaca, Limitada, empresa também com interesse na exploragio de
madeira (Boletim da Republica n° 18, III Série, 30 de Abril de 2003). A semelhanc¢a
da Green Timber Limitada, nio se encontra nenhum trago da Keptaca, Limitada, nos

dados do CPI. O mesmo se pode dizer da Casa Bonita Internacional, Limitada, cujo

Conforme sua relagdo com o capital estrangeiro, a burguesia de um pais pode ser dividida em
trés fracgoes: burguesia compradora, burguesia interna e burguesia nacional (Poulantzas 1978).
®  Sobre este assunto ver (Chichava 2010a).

10 A alianga com o capital estrangeiro tem sido uma das formas usadas pela nova burguesia mo-
cambicana para se implantar no mundo de negécios em Mogambique e a alianga entre empresd-
rios chineses e a elite politica mogambicana nio constitui segredo. A mais conhecida e que mais
polémica tem criado é a alianga no sector madeireiro. Contudo, hd indicagdes de fortes ligacoes
noutros sectores, com destaque para os recursos minerais. Pela sua importincia, este assunto
merece um estudo aprofundado que nio constitui objecto do presente trabalho.
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registo efectuado na Direcgdo Provincial da Agricultura em Nampula nio é acessivel
através dos dados do CPI. Apesar de tudo, todos os dados permitem concluir que o

IDE chinés na agricultura concentra-se maioritariamente na explora¢do madeireira.

CONCLUSAO

Ao longo das péginas precedentes, com o PARP 2011-2014 como pretexto, preten-
deu-se, com base no tipo e estrutura de IDE chinés na agricultura mogambicana, ve-
rificar se ele se distinguia do resto de IDE e se respondia de certa forma as pretensdes
do Governo em atrair maior investimento direccionado a produgio de alimentos. Para
além de nos informar sobre a situagdo real do sector, isto ajuda a discernir os desafios
que se impdem ao Governo no que diz respeito a agricultura. Duas conclusdes prin-
cipais se impdem aqui. A primeira ¢ a de que a produgio de alimentos ndo ¢ o foco
central dos investimentos na agricultura; tal obriga obviamente o Governo a redobrar
esforgos para atrair investimentos interessados na produgio alimentar, nio apenas em
florestas e biocombustiveis. Este esfor¢o passa, entre outros, pela concepgio de politi-
cas visando incentivar directamente este tipo de investimento. A segunda ¢ a de que
o IDE chinés possui o mesmo padrio e tendéncias que o resto do IDE na agricultura
mogambicana, concentrando-se maioritariamente na explora¢io e comércio florestal.

Para terminar, é preciso insistir num ponto crucial: sendo a economia mog¢ambi-
cana dependente do IDE, desenhar politicas que permitam atrair investimento com
caracteristicas diferentes das actuais é o principal desafio neste sector. Isto também
depende muito da vontade politica, o que até a0 momento as ac¢des no terreno mos-
tram nio ser o caso. Embora ndo seja ficil, dado o facto de, por ser dominante, o IDE
determinar as caracteristicas do investimento em Mog¢ambique, é necessirio fazer
coincidir o gesto e a palavra, para que o discurso de combate a pobreza, de enfoque
na produgio de alimentos, ndo passe de mera retdrica. E preciso ter uma politica
agricola clara e ndo vulnerdvel a interesses de momento, como foi o caso da jatrofa,
cujo cultivo foi propagandeado sem uma andlise das suas implica¢ées, redundando

em mais pobreza.
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Anténio Alberto da Silva Francisco, Gustavo T.L. Sugahara
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_36e.pdf

N°36: 4 Problemdtica da Proteccio Social e da Epidemia do HIV-SIDA no Livro De-
safios para Mocambique 2011. (2011)
Anténio Alberto da Silva Francisco, Rosimina Ali

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_36.pdf

N°35P: Serd que Crescimento Econdmico é Sempre Redutor da Pobreza? Reflexaes so-
bre a experiéncia de Mocambique. (2011)

Marc Wuyts

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_35P.pdf

Ne35E: Does Economic Growth always Reduce Poverty? Reflections on the Mozambi-
can Experience. (2011)

Marc Wuyts

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_35E.pdf

N°34: Pauperizacio Rural em Mogcambique na 1* Década do Século XXI. (2011)
Anténio Francisco e Simao Muhorro
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_34.pdf

N©33: Em que Fase da Transicdo Demogrdfica estd Mocambique? (2011)
Anténio Francisco

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_33.pdf

432 Desafios para Mogambique 2012



Ne 32: Proteccio Social Financeira e Proteccdo Social Demogrdfica: Ter muitos filbos,
principal forma de proteccio social em Mocambigue? (2010)

Anténio Francisco, Rosimina Ali e Yasfir Ibraimo
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_32.pdf

Ne 31: Pobreza em Mogambique poe governo e seus parceiros entre a espada e a parede. (2010)
Anténio Francisco
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_31.pdf

Ne 30: A4 divida piiblica interna mobilidria em Mocambique: alternativa ao
financiamento do défice orcamental? (2010)

Fernanda Massarongo
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_30.pdf

NP 29: Reflexies sobre a relagio entre infra-estruturas e desenvolvimento. (2010)
Carlos Uilson Muianga
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_29.pdf

Ne 28: Crescimento demogrdfico em Mogambique: passado, presente. .. que futuro? (2010)
Anténio Francisco
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_28.pdf

Ne 27: Sociedade civil e monitoria do orcamento piiblico. (2009)
Paolo de Renzio
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_27.pdf

N©26: A Relatividade da Pobreza Absoluta e Seguranca Social em Mocambique. (2009)
Anténio Francisco

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_26.pdf

Ne 25: Quao Fidvel é a Andlise de Sustentabilidade da Divida Externa de Mocambi-
que? Uma Andlise Critica dos Indicadores de Sustentabilidade da Divida Externa de
Mogcambique. (2009)

Rogério Ossemane

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_25.pdf

Ne 24: Sociedade Civil em Mocambique e no Mundo. (2009)
Anténio Francisco
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_24.pdf

Ne° 23: Acumulagio de Reservas Cambiais e Possiveis Custos derivados - Cendrio em
Mogcambique. (2009)

Sofia Amarcy

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_23.pdf
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Ne 22: Uma Andilise Preliminar das Eleicoes de 2009. (2009)
Luis de Brito
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_22.pdf

Ne 21: Pequenos Provedores de Servigos e Remogio de Residuos Sélidos em Maputo. (2009)
Jeremy Grest
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_21.pdf

Ne 20: Sobre a Transparéncia Eleitoral. (2009)
Luis de Brito

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_20.pdf

Ne° 19: “O inimigo é o modelo”! Breve leitura do discurso politico da Renamo. (2009)
Sérgio Chichava
bttp.//www.iese.ac. mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_19. paj‘

Ne 18: Reflexies sobre Parcerias Piiblico-Privadas no Financiamento de Governos Lo-
cais. (2009)

Eduardo Jossias Nguenha

bttp.//www.iese.ac. mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_18. paf

Ne 17: Estratégias individuais de sobrevivéncia de mendigos na cidade de Maputo: En-
genhosidade ou perpetuagio da pobreza? (2009)

Emilio Dava

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_17.pdf

Ne 16: A Primeira Reforma Fiscal Autdrquica em Mocambique. (2009)
Eduardo Jossias Nguenha
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_16.pdf

Ne 15: Proteccdo Social no Contexto da Bazarconomia de Mocambique. (2009)
Anténio Francisco
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_15.pdf

Ne 14: A Terra, o Desenvolvimento Comunitdrio e os Projectos de Exploracdo Mineira.
(2009)

Virgilio Cambaza
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_14.pdf

Ne 13: Mocambique: de uma economia de servigos a uma economia de renda. (2009)
Luis de Brito
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_13.pdf

Ne 12: Armando Guebuza e a pobreza em Mogcambique. (2009)
Sérgio Inicio Chichava
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_12.pdf
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Ne 11: Recursos Naturais, Meio Ambiente e Crescimento Sustentdvel. (2009)
Carlos Nuno Castel-Branco
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_11.pdf

Ne 10: Indiistrias de Recursos Naturais e Desenvolvimento: Alguns Comentdrios. (2009)
Carlos Nuno Castel-Branco
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_10.pdf

Ne 9: Informacio Estatistica na Investigacdo: Contribuicdo da investigacdo e
organizagées de investigagdo para a produgdo estatistica. (2009)
Rosimina Ali, Rogério Ossemane e Nelsa Massingue

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_9.pdf

Ne 8: Sobre os Votos Nulos. (2009)
Luis de Brito

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_8.pdf

Ne 7: Informagdo Estatistica na Investigagio: Qualidade e Metodologia. (2008)
Nelsa Massingue, Rosimina Ali e Rogério Ossemane
http://www.iese.ac.mz/lib/publication//outras/ideias/Ideias_7.pdf

Ne 6: Sem Surpresas: Abstencdo Continua Maior Forca Politica na Reserva em
Mocambigque. .. Até Quando? (2008)

Anténio Francisco
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_6.pdf

Ne 5: Beira - O fim da Renamo? (2008)
Luis de Brito
http://www.iese.ac.mz/lib/publication//outras/ideias/Ideias_5.pdf

Ne 4: Informagdo Estatistica Oficial em Mocambique: O Acesso a Informagdo. (2008)
Rogério Ossemane, Nelsa Massingue e Rosimina Ali
http://www.iese.ac.mz/lib/publication//outras/ideias/Ideias_4.pdf

Ne 3: Orgcamento Participativo: um instrumento da democracia participativa. (2008)
Sérgio Inicio Chichava

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_3.pdf

Ne 2: Uma Nota sobre o Recenseamento Eleitoral. (2008)
Luis de Brito

http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_2.pdf

Ne 1: Conceptualizacdo e Mapeamento da Pobreza. (2008)
Anténio Francisco e Rosimina Ali
http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/Ideias_1.pdf

Desafios para Mocambique 2012 435



MANUAIS DE FORMACAQ

Governagdo em Mogambique: Recursos para Monitoria e Advocacia (2012)
Projecto de Desenvolvimento de um Sistema de Documentagio e de partilha de
Informacgio, IESE

IESE: Maputo

Monitoria e Advocacia da Governagdo com base no Orcamento de Estado: Manual
de Formagio (2012)

Sande, Zaqueo (Adaptagio)

IESE: Maputo

Pegueno Guia de Inquérito por Questiondrio (2012)
Luis de Brito
IESE: Maputo
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